SERRA RojAS, Andrés; Derecho Administrativo, 4* ed., Libretia de Manuel
Porria, 8. A., México, 2 tomos, 1968, 1282 pp.

Esta obra, cuya primera edicién, en un tomo, data de 1959, alcanza
en ésta una ambiciosa complementacién del aspecto normativo con el marco
de las ciencias administrativas, mediante una ampliacién y actualizacién con-
siderables de su copiosa bibliografia.

Cada tomo de la obra del profesor emérito de la Universidad Nacional
Auténoma comprende cinco partes, de acuerdo al plan general siguiente,
en diez partes: I) La autoridad institucional del Estado; IT) La actividad
del Estado moderno; III) Los principios generales del derecho administra-
tivo; IV) La estructura de la Administraciéon Phblica; V) La organizacién
administrativa; VI) Las finanzas del Estado; VII) Los medios de accién
de la Administracién Pablica; VIII) Teoria general de las obligaciones
administrativas; IX) La justicia administrativa; X) La responsabilidad del
Estado.

I

Autor de numerosas obras de Teoria General del Estado y de Dere-
cho Constitucional, el profesor Serra Rojas integra sus enfoques normativos
concretos, en los generales de las Ciencias Politicas y Administrativas, en
sentido amplio, y del Derecho Constitucional. En esta América Latina del
tGltimo tercio del siglo xx, asfixiada por la triple herencia del “legalismo
antijuridico” de cufio hispanico, de la nozionistica desencarnada, y del nor-
mativismo deshumanizante, esta aperfura —a la vida social y politica que
subtiende el “‘desierto de mecinica juridica”, de que nos habla Gonidec—
configura un acierto metodolégico singular. Se trata de la apertura mis
importante producida hasta ahora en la doctrina latinoamericana de derecho
administrativo general. Naturalmente que hubiera sido mucho miés facil
convertirse en un insipido rumiante de las piginas del Boletie Oficial del
Estado. .. “en lugar de enfrentar la ardua dificultad de pretender “ser algo
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més que una aventajada glosa de los textos positivos”, como dijera reciente-
mente el ilustre administrativista espafiol Alejandro Nieto-Garcia.

Serra Rojas asume asi estampa de precursor, de pionero, de quien des-
defia la obra facil a su alcance y abraza una empresa, casi una apuesta, de
muy dificil logro y que necesariamente suscitard cierta incomprensién en
las filas, tradicionalistas en su casi totalidad, de los administrativistas latino-
americanos. Se trata en efecto de la aportacién de un jurista, en un mundo
administrativo dominado por legistas.

En dicho sentido, la visién del profesor mexicano adquiere ese aliento
pluridisciplinar que comienza a implantarse en Europa, particularmente en
Francia, luego de los acontecimientos de mayo de 1968. Ello realza el mérito
del esfuerzo que estos tomos testimonian, en cuya prosecucién perseverante
cabe alentar al autor, cuya reflexién se apoya constantemente en una visién
general del Hombre y de las instituciones sociales, de tan penosa inexistencia
en los “puristas trigonométricos” de Viena y sus epigonos, que pretenden
imponernos una ‘‘ciencia juridica sin Derecho”.

II

La documentacién, sin alcanzar la magnitud y el rigor de un “Tratado”,
convierte a numerosos capitulos en verdaderas monografias, abiertas amplia-
mente a las fuentes tradicionales de Francia y Espafia, pero también —y es
otro mérito de Serra Rojas—, a las angloamericanas (es decir, de los Estados
Unidos del Norte), y a las britanicas.

El lector latinoamericano siempre agradecerd al autor un sinnimero
de referencias nuevas y utilisimas: tal aportacién no se limita a México,
primer pais de lengua castellana en la segunda mitad del siglo xx, para
el cual es exhaustiva; asi también descuella en materia de servicios piblicos
angloamericanos (I, 90), de expropiacién en América Latina (I, 91), de
doctrina general del Derecho Constitucional (I, 189), de régimen de Poder
ejecutivo directorial (I, 544), y en general sobre Poder Ejecutivo (I, pp.
543-44), de normas administrativas y érganos auxiliates (I, 565), de des-
centralizacién en los paises de la common law (1, 660).

En este terreno, podrian reprocharse ciettas omisiones en materias como
municipios (Martin-Mateo), funcién péblica internacional (Bastid, Lan-
grod), contratos administrativos (Mitchell), empresas publicas (Brewer-
Carias), teoria del 6rgano (Méndez), monopolios (Tamames), derecho ad-
ministrativo de la economia (Gordillo) y de la educacién (Laubadére,
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Oppermann), principios generales del Derecho (Jeanneau), contencioso-
administrativo (G. de Enterrfa, Auby y Drago, Sandulli), circulares y medi-
das de orden interior (Rivero), desviacién de poder (Prat), planificacién
(Chillén-Medina, Martin-Retortillo, Predieri, el mismo Laubadére). Se tra-
ta de aportaciones conceptuales cuya ausencia se refleja en el desarrollo mis-
mo de la obra. Véanse, por ejemplo, sus lineas sobre teoria del 6rgano.

Como suele suceder en las obtas latinoamericanas, hay dos sectores casi
siempre olvidados, las doctrinas alemana y latinoamericana. Respecto de
esta Gltima, cabe destacar sin embargo que el tratadista mexicano se ha preo-
cupado por rastrear los principales autores de los afios cincuenta, aunque
su esfuerzo no llegue al periodo mis reciente, posterior a las contribuciones
de Sayagués-Laso, Silva-Cimma y Villegas-Basabilvaso.*

I

Como era de esperarse, Serra Rojas nos aporta una informacién exce-
lente, y muy actualizada, de derecho administrativo mexicano. Contribuye
asi a la comprension de tendencias novisimas insitas, en cambios recientes,
y permite de este modo el manejo de datos preciosos para quienes buscan
la estructuracién de un Estado latinoamericano al servicio de las mayorias,

En los limites estrechos de csta recension, querriamos destacar, para
empezar, tres puntos relevantes.

En primer lugar, la raiz gaditana de nuestro derecho pablico constitu-
cional. En dicho sentido, ¢l entronque de nuestro Poder Ejecutivo, no sélo
con la Constituciéon angloamericana de TFiladelfia de 1776, sino con la
Constitucion espafiola de Cidiz de 1812, particularmente respecto de los
Secretarios de Estado y del refrendo (I, 533).

En segundo lugar, Ja enérgica defensa de la potestad econémico-coactiva
del Presidente de la Unién Mexicana; el sufragio universal directo potencia
al Jefe de Estado y del Gobierno, para enfrentar las presiones externas e
internas, y pone la vida toda de la nacién en manos del “elegido” por un pe-
riodo de seis afios (II, 1056 a 1068). En nuestra América Latina, desgarrada
por los extremismos de la dictadura irresponsable y de un neoparlamentaris-
mo igualmente irresponsable, la férmula mexicana, de raigambre preco-
lombina, obliga a una meditacién institucional y politica, ante los imperativos
de liberacién y desarrollo.

* Cf. supra, este Archivo, t. I, pp. 639-659, para una tentativa de Bibliografia
Latinoamericana de Derecho Administrativo.
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En tercer lugar, la jurisprudencia como fuente preceptiva de la not-
ma juridica. En efecto, por ley reglamentaria de la Constitucidn, segin
reforma de 30 de abril de 1968 al articulo 192 de la Ley Organica de los
articulos 103 a 107 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos (cit. p. 234), la jurisprudencia del Pleno de la Corte Suprema se
incorpora a las fuentes formales del Derecho, mediante un articulo cuya
importancia —para el derecho publico comparado de los paises romano-
germanicos— merece transcripcién textual:

“La jurisprudencia que establezca la Suprema Corte de Justicia funcionando
en pleno sobre interpretacién de la Constitucién, leyes y reglamentos federales

o locales y tratados internacionales celebrados por el Estado mexicano, es 0bli-

gatoria tanto para ella como para las Salas que la componen, los Tribunales

Unitarios y Colegiados de Circuito, Juzgados de Distrito, Tribunales Militares

y Judiciales del orden comin de los Estados, Distrito y Territorios Federales y

Tribunales administrativos y del trabajo, locales o federales. Las ejecutorias de

las Salas de la Suprema Corte de Justicia constituyen jurisprudencia, siempre

que lo resuelto en ellas se sustente en cinco ejecutorias no interrumpidas por
otra en contrario y que hayan sido aprobadas por lo menos por cuatro ministros”.

Semejante cambio en la teoria de las fuentes de los paises romano-
germénicos, justifica un sobresalto. Por supuesto que la jurisprudencia
es fuente de facto, desde el siglo XIX en el derecho administrativo francés,
y desde 1949 en el derecho publico de Alemania federal; por supuesto,
que el excepcional periodo de la Suprema Corte de Justicia argentina
entre 1958 y 1962, en algunos fallos debidos a la lucidez y al talento del
Ministro Oyhanarte, reivindicé con seriedad su esencia de poder piblico
del Estado. Pero aun en Alemania y Francia, y, naturalmente en paises de
tradicién penosamente juridicista como Italia y Espafia, amén de los latino-
americanos, todos sabemos de una reiterada funcidn conservadora de la
magistratuta, tendente a “conservar” privilegios de la minoria y a resistir
la plena vigencia de los derechos de las mayorias.

Ahora bien, tratando de escudrifiar la postura que subtiende esta inno-
vacién mexicana, no debe olvidarse que el maestro Gonzilez-Casanova ha
demostrado recientemente que el “amparo” y, en general, las ejecutorias de la
Suprema Corte, configuran una justicia al servicio de propietarios y de
compafiias extranjeras, siendo éstos el 67 por ciento de los “beneficiarios” de
los fallos (vid. La democracia en México, ed. Era, S. A., México, 1965, 3? ed.
de 1969, pp. 34-36, y cuadros anexos V a VIII, pp. 236 a 242).*%* Podria sin
embargo reconocerse una “‘atenuante” paradéjica a este riesgo oligarquico de
la jurisprudencia mexicana. En efecto, para quienes hemos sido formados en

**  id, este Archivo, t. 11, la recensién del profesor Domingo Alfonso Bacalao
(Carabobo).
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las ficciones del normativismo y de la separacién de poderes, es oportuno
recordar que el Poder Judicial mexicano, a diferencia del Poder Judicial
angloamericano en los tiempos del New Deal, no es verdaderamente inde-
pendiente del sufragio universal encarnado en el Jefe de Estado, ya que, como
sefiala Serra-Rojas,

“El pleno no es s6lo un organismo jurisdiccional, sino también politico en
cuanto que no puede dejar de estimar las circunstancias reales de poder de la
nacién, o sufrir inevitablemente la accién de la politica de] Poder Ejecutivo, del
cual aparece como un reflejo” (p. 236 del t. I).

v

Esta obra aporta datos y precisiones de trascendencia para una teoria
general del derecho piiblico latinoamericano.
Entre ellos, merecen destacarse:

Que sumiso e jneficaz... el Congreso —que se redne sélo cuatro
meses al afio (p. I, 215) es un 6rgano de expresién de la politica presi-
dencial ¥ **

El anilisis del apartado “B)", incorporado en 1960 por Lépez Mateos,
del articulo 123 de la Constitucién, en materia de derechos sociales de los
funcionarios, asi como el estudio de la Ley Federal de los Trabajadotes al
Servicio del Estado, de 28 de diciembre de 1963, reformada en 1967
(I, p. 398 ss.);

La amplitud conferida por la jurisprudencia 2 los reglamentos dictados
por el Ejecutivo, “parte integrante de las disposiciones legislativas que
reglamentan. . . y tienen todos los caracteres de una ley” (I, 212);

La rigida negativa 2 conferir el poder reglamentario a los Secretarios de
Estado (I, 549), reserviandolo en exclusividad al Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos;

La severa limitacién jurisprudencial de la discrecionalidad administrativa
(I, 211, nota 27), a diferencia de los excesos permitidos por el nazi Forsthoff
y sus epigonos latinoamericanos;

La afirmacién de principio del poder reglamentario, como potestad
implicita en el deber juridico de ejecutar las leyes (I, 218), superando

***% Ya antes fundamentado por Serra Rojas en su trabajo “La funcién constitucio-
nal del Presidente de la Reptblica”, en la obra colectiva El pensamiento juridico
de México en e] Derecho Administrativo, vol, 31 de la Biblioteca Mexicana
del Colegio de Abogados, Libreria de Manuel Porria S.A., México, 1962,
pp. 205-252, esp. p. 224.
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aqui las trabajosas argumentaciones de Fraga *#** y la irreal negativa de
Tena-Ramirez (Derecho Constitucional Mexicano, 9* ed., Ed. Porria S.A.,
1968, p. 434 y ss.);

El rechazo de la descentralizacién tetritorial como categoria (I, 599), y
su presentacion empirica de la descentralizacion por servicios y de la tutela
administrativa, no constitucionalizadas en México, a diferencia de Venezuela
y de la Republica Oriental;

El peso directo del Presidente en los organismos asi descentralizados, la
mayoria de cuyos directorios siempre parece designar (asi, para Petrleos —I,
700— y para Ferrocarriles —I, 707);

La incorporacién de las sociedades de inversién o holdings al derecho
administrativo, con obligada participacién estatal (I, 734 y ss.);

El control administrativo de las inversiones extranjeras (II, 1056 a
1068) y la celosa policia de la actividad politica y econémica de los extran-
jeros (II, 1089);

La radiotelevisién, como de categorizacidn impostergable en cuanto
servicio pablico (II, 1112), para frenar la arrolladora acometida que las
formas comerciales estin llevando contra los valores culturales del pais;

La amplitud de las potestades administrativas en materia expropiatoria,
donde la indemnizacién no es necesariamente previa (II, 1010);

En materia de administracién fiscal, la consagracién del solve et repete
(II, 1189-1190), abolido recientemente, en otros paises latinoamericanos,
como consecuencia de la presion sistemitica de grandes intereses, tendentes a
desposeer al Estado de los poderes juridicos que le son esenciales para des-
arrollar eficazmente su actividad econdémico-financiera, etc.

v

Como es natural, y hasta forzoso, en obras de tal extensién surgen algu-
nos reparos, sustanciales y formales, que nos permitimos apuntar.

La presentacién del derecho positivo no es critica sino, las mis de las
veces, meramente descriptiva. Por ejemplo, en materia de la administracién
metropolitana del Distrito Federal de la Ciudad de México, se omiten los
fundamentos (vulnerables pero coherentes) de la reforma constitucional del
general Obregén, del 18 de abril de 1928 (I, 582); de este modo, las estruc-

#x%%  Derecho Administrativo, pp. 107-114; cfr. supra, este Archivo, t. I, pp. 625-
630, nuestra recension.
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turas autocraticas y centralistas del Gobierno del Distrito (I, 576 y ss.) no
descubsen su “prima” al electorado menos alfabetizado de la Federacién, ni
se condena al “prudente” alejamiento de los “metropolitas” de la adminis-
tracién y gobietno de los asuntos locales, todo lo cual responde, no al
modelo del Distrito angloamericano de Columbia (actualmente en proceso de
revision mediante reconocimiento del sufragio universal directo a sus habitan-
tes) sino mas bien al centralismo parisiense.

Igualmente, no nos parece adecuadamente fundada su admisién de la
categoria auténoma, tan discutible y discutida, de los actos de gobierno
(I, 251).

El concepto de setvicio péiblico evita los excesos de la doctrina francesa,
pero no siempre es utilizado en el mismo sentido. A veces orginico (I, pp. 79
y 650), otras funcional (I, 77), como sinénimo, sea de actividad, o aun de ré-
gimen juridico de derecho privado (I, 83). En cuanto a la policia, considera-
da sea como cometido esencial sea como atribucién del Estado, no correspon-
detfa relegarla, como medio de accién de la Administracidn, al final de la
obra (II, 1097-1138), sin vincularla en modo alguno con el servicio puablico,
o, en general, con las actividades estatales. Ello explica quizd la poca impor-
tancia atribuida al concepto de la “buena policia” de los cameralistas alema-
nes del siglo xvul, apenas apuntado en nota (25 de II, 1021).

En América Latina, el pensamiento de Sayagués-Laso significé el primer
esfuerzo sistemético hacia #n inexistente derecho administrativo latinoame-
ricano, interpolado a pattir de la doctrina y de las bases dispersas de diver-
sos derechos positivos balcanizados, esfuerzo sélo quizd comparable con el
desarrollado por Otto Mayer interpolando #7 (inexistente) derecho adminis-
trativo alemédn, a partir del vigente en los distintos Linder del imperio
guillermino. Erich Kaufmann ya indicé, desde 1925, en su patética despe-
dida a Mayer (“'Otto Mayer - Ein Beitrag zum dogmatischen und historis-
chen Aufbau des deutschen Verwaltungsrechts”, Verwaltungsarchiv, t. 30,
pp. 377-402), los méritos y debilidades de una construccién semejante, y a él
nos remitimos. De todos modos, en dicha empresa no puede menos que inscri-
birse toda obra general que se publique en América Latina en esta segunda
mitad del siglo xX. Por ello, la univocidad conceptual y terminoldgica, im-
periosa en dicha convergencia, sugiere las siguientes reservas:

Se habla de “funcién™ reglamentaria (I, 588), por potestad;
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