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1. INTRODUCCION

En 1939, en una obra ya clisica del Derecho administrativo, el maestro
Antonio Carrillo Flores se planteaba la magna cuestiéon de la organi-
zacion de la justicia administrativa en México. Con una honda preo-
cupacién por la defensa juridica de los particulares ante una Adminis-
tracién en incesante e impresionante incremento, que invadia todas las
esferas de la realidad social, trataba de sentar las bases de un sistema
jurisdiccional que, con independencia del amparo, hiciera realidad la
sumisiéon de la Administracion al Derecho y que constituyera una garan-
tia eficaz de los derechos e intereses legitimos de los administrados.

Desde aquella fecha, que marca un jalén decisivo en la bibliografia
mexicana del Derecho administrativo, muchas y muy importantes han
sido la transformaciones experimentadas en la ordenacién de la justicia
administrativa.

El Tribunal Fiscal de la Federacion que habia nacido en 1936 como
Tribunal administrativo, se fue configurando como jurisdiccional, a me-
dida que se independiza del Ejecutivo y adquiere plena autonomia,
misma que consagra la Ley orgdnica que entré en vigor el 1¢ de abril
de 1967, y se ratifica en la Ley de 2 de febrero de 1978.

Afio tras afio, ha ido consolidando su prestigio y se ha hecho acreedor
de la confianza de los administrados, constituyendo una pieza clave en
el sistema.

En 1968 se reformé la Constitucién, quedando redactado el a. 104,
fr. I, de modo que no queden dudas sobre la constitucionalidad de los.
tribunales contencioso-administrativos.
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Algunos Estados crearon tribunales con jurisdiccién en materia fis-
cal, y otros, tribunales con jurisdiccién general para todo tipo de litigios
administrativos. También en el Distrito Federal se instauré un Tribunal
de lo contencioso administrativo.

A la hora de reformar la legislacién procesal administrativa mexica-
na no pueden olvidarse estas experiencias. Como tampoco puede olvi-
darse la tradicién del amparo, con sus defectos y sus realizaciones, con
su grandeza y sus miserias.

Porque el Derecho es siempre expresién de la idiosincrasia de un
pueblo, de su forma de vida, de sus tradiciones y costumbres. Por lo que
es frecuente el rechazo de instituciones al ser trasplantadas por el pres-
tigio y vitalidad logradas en otros cuerpos sociales.

Instrumentos procesales arcaicos, aparentemente inadecuados pero en
los que se confia, pueden, prudentemente manejados, garantizar la jus-
ticia mucho mejor que otros técnicamente perfectos.

Y es que, mucho mds importante que las leyes son los hombres en-
cargados de aplicarlas. Mucho mds importante que un buen proceso
administrativo son las cualidades de las partes que a él acuden y las
de los jueces que han de dictar sentencia. Por eso, no debemos espe-
rarlo todo de las normas.

La reforma del proceso administrativo ha de empezar por la reforma
de todos nosotros. De los administrados y de los administradores, de
los jueces y de los abogados. Como no me canso de repetir, en esta lu-
cha continua e ininterrumpida por intentar la sumisién de la actividad
administrativa al Derecho, son tantos los imponderables que se han de
vencer, que lo mds importante serd la lucha contra nuestros hibitos y
costumbres,

I1. LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA

Al enfrentarnos con la tarea de estructurar un sistema de jurisdicciéon
administrativa o contencioso-administrativa o de reformar la legislacién
reguladora, el primero de los problemas que se plantea es el de los 6r-
ganos o conjunto de érganos a los que ha de confiarse esta jurisdiccién,
que a su vez se concreta en estos tres: A. Extension y limites de la juris-
diccién. B. Encuadramiento de los érganos. C. Régimen del personal
que va a ocupar tales 6rganos.
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A. Extension y limites de la jurisdiccion administrativa

1. Objeto de la jurisdiccién contencioso-administrativa

Al delimitar el ambito de este orden jurisdiccional respecto de otros,
al definir su objeto y pretensiones que deben formularse en el mismo,
puede adoptarse uno de estos tres sistemas:

a) Delimitar la jurisdiccion en funcion de un concepto subjetivo de
administracion publica. La Jurisdiccién conocera de cualquier litigio
que surja con la Administracion publica (sea federal, regional, local).
Toda pretensién que se formule en relacién con la actividad de la Ad-
ministracion publica, cualquiera que fuere el Derecho que la regule de-
bera ser planteada ante esta jurisdicciéon. Se prescinde en absoluto de
la naturaleza del ordenamiento regulador que sirve de fundamento a
las pretensiones y se atiende pura y simplemente a la circunstancia de
que uno de los sujetos entre los que se plantea la controversia sea una
Administracién publica.

Si, en un principio, la jurisdiccion administrativa se instituy6é para
conocer tnicamente de determinados litigios en que era parte la Ad-
ministracién pablica, por no estimarse oportuno que conocieran de ellos
los jueces ordinarios, este sistema supone una vuelta a la unidad de ju-
risdiccién; pero como he dicho en otra ocasion, de una unidad de juris-
diccién “al revés’.! Pues, en vez de atribuir el conocimiento de todos
los litigios al juez ordinario, supone sustraerle todo tipo de litigio en
que sea parte la Administracién publica.

El primero y mas importante de los argumentos aducidos en favor de
este sistema ha sido la simplificacién que supone, evitando al justiciable
que ha de litigar frente a la Administracién publica el problema de la
eleccién del orden jurisdiccional competente, con los consiguientes ries-
gos de seguir una via equivocada que terminard en una declaracién
de inadmisibilidad y, en el mejor de los casos, en el calvario de tener
que acudir a otra jurisdiccion.®

Quizas, ha sido el ordenamiento juridico venezolano el que mds fiel-

1 Al tema dediqué mi ponencia del V Congreso Internacional de Derecho Proce-
sal celebrado en México, 1972. Cfr. Olimpyo de Castro Filho, Unidad de jurisdiccion
y Justicia administrativa, Revista Iberoamericana de Derecho procesal, 1972, pp. 375
y ss.; Gonzdlez Pérez, La justicia administrativa en Esparia, Madrid, 1974, pp. 22 y ss.

2 En esta linea, Cfr. L. Martin Retortillo, “Unidad de jurisdiccién para la admi-
nistracién publica”, RAP, ntim. 49, pp, 143 y ss., y “Responsabilidad patrimonijal de
la administracién y jurisdiccién”, RAP, ntim. 42, p. 183 y ss.; Garcia Trevijano, “Ha-
cia un nuevo sistema de justicia administrativa en Espafia®, RAP, num. 34, pp. 293
Y ss.

DR © 1987. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/jRKdBa

150 JESUS GONZALEZ PEREZ

mente ha acogido este sistema, hasta el punto de haber llegado a definir
el proceso administrativo, no en funcién de la materia litigiosa, sino de
ser parte una Administracién publica. Desde la Ley Orgdnica de la
Corte Suprema de Justicia de 1976 (a. 42)3: el dmbito del proceso se
extiende a cualquier litigio en que sea parte una Administracién pu-
blica, incluso cuando se trate de una empresa puiblica, que no es un
ente publico, sino una persona juridica sujeta al ordenamiento comun,
siempre que el capital sea estatal.+

En México seria perfectamente posible delimitar asi el dmbito de la ju-
risdiccién administrativa, Pues la adicién a la fr. I del a. 104 de la
Constitucion (reforma de 1968) dice que “las leyes federales podradn ins-
tituir tribunales de lo contencioso-administrativo dotados de plena au-
tonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirigir las con-
troversias que se susciten entre la administracion publica federal o del
Distrito federal y los particulares. . .”. Al no especificar qué tipo de con-
troversias, puede perfectamente atribuirse el conocimiento de todas,
cualquiera que fuere el derecho material sobre el que verse.
b) Delimitacion de la jurisdiccion en funcién del Derecho regulador
de la actividad de la Administracion publica que da luger a la pre-
tension. El sistema contencioso-administrativo y la creacién de una ju-
risdiccién distinta de la ordinaria no fue para conocer de todo litigio
en que fuese parte la Administraciéon puiblica, sino tinicamente de aque-
llos en que el interés publico pudiera verse amenazado por los intereses
particulares.5

Respecto de aquellos asuntos en los que no operase con este cardcter
prevalente el interés general no habia razén alguna para sustraerlos de
la normativa comun, de los jueces ordinarios ni de los procesos que
habia seguido cualquier otro sujeto de Derecho para dirimir sus con-
troversias. De este modo se produce una doble actuacién de la Admi-
nistracién publica, con la consiguiente repercusién procesal: investida
de las prerrogativas de Poder y sujeta a su Derecho, y como cualquier
otra persona, sujeta al Derecho comun y especial (v.gr. laboral) de los
particulares. Si en el primer supuesto las pretensiones fundadas en aquel

3 Hidelgard Rondon do Sanso, “El sistema contencioso-administrativo en el con-
texto de la Ley orginica de la Corte Suprema de Justicia. La distribucién de com-
petencias”, en El control jurisdiccional de los poderes publicos en Venezuela, Cara-
cas, 1979, pp. 98 y ss.

4 Brewer-Carias, Instituciones politicas y constitucionales, Caracas, 1982, p. 655.

5 Los origenes y evolucidon del sistema son harto conocidos y han dado lugar a
una copiosisima bibliografia que resulta ocioso citar.
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Derecho deben ser actuadas ante la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa, en el segundo deberdn actuarse ante la jurisdiccién ordinaria o
especial correspondiente.

La jurisdiccién contencioso-administrativa naci6é para conocer sélo de
un cierto nimero de litigios administrativos, en los que el interés gene-
ral pudiera verse amenazado por los intereses particulares, desde su mis-
ma instauracién surgié una dualidad o pluralidad de jurisdicciones para
juzgar a la Administracién publica: por un lado, lo contencioso-admi-
nistrativo, para conocer de pretensiones fundadas en Derecho adminis~
trativo; por otro, la jurisdicciéon ordinaria y demds jurisdicciones espe-
ciales (v. gr. laboral), para conocer de los problemas fundado en Derecho
comin o en otros derechos sometidos a una jurisdiccién especial.

Con algunas variantes y excepciones es el sistema dominante, aunque
existen tendencias a la unidad de jurisdiccién. Como, sin llegar al ni-
vel de la legislacion venezolana, ocurrié en Costa Rica con la Ley de la
jurisdiccién contencioso-administrativa de 12 de marzo de 1966, que
confié a esta jurisdiccién las “cuestiones que la Ley Organica del Poder
Judicial y demds leyes atribuyen exclusivamente a la via de Hacienda”
(a. 29, inciso ¢).¢ No excluye, por tanto, del dmbito de esta jurisdiccién
las cuestiones civiles; pero si excluye: “las cuestiones de indole penal y
aquellas otras que, aunque relacionados con actos de la Administra-
ciéon publica, corresponden a la jurisdiccién de trabajo” (a. 49, inciso a).”

Pero salvo estas excepciones, en los ordenamientos juridicos de la
América de habla espafiola, se mantiene el sistema de pluralidad de juris-
dicciones para juzgar a la Administracién publica (subjetivamente con-
siderada), reservando a la jurisdiccién administrativa o contencioso-
administrativa, en principio, las cuestiones sobre Derecho administra-
tivo, con algunas variantes. Entre las leyes mas recientes, podemos citar:
la Ley orgénica de] tribunal de lo contencioso-administrativo de Uru-
guay, que entr6 en vigor el 12 de febrero de 1984 (aa. 22 y 23) y al
Cddigo contencioso-administrativo de Colombia de 1984, en cuyo a. 82,
dice que “la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo estd instituida
para juzgar las controversias originadas en actos y hechos administra-

¢ De estc modo obtuvo la sancién legislativa la aspiracién de Retana. Cfr. Reta-
»a, “La jurisdiccién contencioso-administrativa en Costa Rica y su reforma”, en
Revista del colegio de abogados, XXI, 12, San José, 1966, pp. 38 y ss.; Santamaria
Pastor, “Vias procesales contra la administracién piblica”, Revista del Semanario In-
ternacional de Derecho Administrativo”, San José de Costa Rica, 1981, pp. 165 y ss.
T Cfr. Gonzdlez Pérez, La justicia administrativa en Costa Rica, San José, 1974,

p- 42.
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tivos de las entidades piblicas y de las privadas cuando cumplen fun-
ciones publicas”.

¢) Delimitacion en funcion de la naturaleza material administrativa
de la actividad que dé lugar a la pretension. Normalmente, al delimitar
el objeto de la jurisdiccion administrativa o contencioso-administrativa
~como al definir el Derecho administrativo— se parte de la configura-
cién subjetiva de la Administracién publica. No serd Derecho admi-
nistrativo todo el que regula la actividad de la Administracién pu-
blica, pero no se concibe Derecho administrativo sin Administracién
publica. Y, en consecuencia, ante la jurisdiccién administrativa s6lo po-
dran formularse procesos frente a una Administracién publica, si bien
se exije, ademds, que estuviesen fundados en Derecho administrativo.

Es cierto que en los manuales y tratados tradicionales todos hemos
leido que no todo lo que hacia la Administracién publica era funcién
administrativa, ni sélo administraba la Administracién publica. Pero
aquella actividad materialmente administrativa de érganos no adminis-
trativos (el legislativo y los jurisdiccionales), por muy administrativos
que fueren materialmente, formalmente no lo era. El Derecho regulado
no era administrativo y la consecuencia procesal era que las controver-
sias que surgieran con motivo de esa actividad de los érganos no admi-
nistrativos no podian ser sometidas a la decision de la jurisdiccién
administrativa o contencioso-administrativa. Como el derecho constitu-
cional a la tutela jurisdiccional efectiva no podia dejar sin satisfaccién
las pretensiones frente a aquella actividad, no habia otra opcién que
acudir al juez comun y decidir la cuestion a través del proceso civil
ordinario.

Ultimamente se ha revisado la delimitacién subjetiva del Derecho
administrativo y se ha vuelto a una concepcién material de la fun-
ci6n administrativa y, por tanto, a una nueva configuracién del dmbito
de la jurisdiccion contencioso-administrativa.® Existe administracién, ac-
tividad administrativa al margen del sujeto que la realiza, netamente
diferenciada de otros tipos de actividad que realiza el mismo sujeto. En
efecto: un érgano jurisdiccional realiza funciones jurisdiccionales, cuan-

8 Cfr. Garrido Falla, “Reflexiones sobre una reconstruccion de los limites forma-
les del derecho administrativo espafiol”, RAP, nim. 97, pp. 7 y ss. y “La adminis-
tracién parlamentaria”, en I Jornadas de derecho parlamentario, Madrid, Congreso
de los Diputados, 1985, t. I, pp. 91 y ss.; Martinez Lépez-Muiiiz, “El concepto de
administracién publica de la Ley de lo contencioso-administrativo tras la Constitu-
cion de 1978, RAP, num. 96, pp. 179 y ss.; Ferret, “Asambleas legislativas y juris-
diccién contencioso-administrativa”, en I Jornadas de derecho parlamentario, pp. 429

Yy ss.
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do juzga, cuando dicta sentencia, Un Parlamento legisla cuando hace
leyes. Pero cuando un 6rgano jurisdiccional o un Parlamento perfeccio-
na un contrato de suministro de material o de obras para construir un
inmueble o reparar uno ya instalado, la actividad que realiza nada tiene
que ver con la legislacién ni con la jurisdicciéon. Como nada tiene que
ver con estas funciones la actividad encaminada a la seleccién del perso-
nal a su servicio, o la imposicién de una sancién disciplinaria. Estas
actividades son tipicamente administrativas, son administracién. Y su
régimen debe ser el propio de la Administracién y el Derecho regulador
el administrativo. No tiene sentido que los litigios a que dan lugar
estas actividades sean decididos por el juez civil. Por la naturaleza de la
actividad resulta mds propia su atribucién al orden jurisdiccional admi-
nistrativo. Y asi se ha defendido por la doctrina® y consagrado expre-
samente en algin ordenamiento, a fin de evitar toda duda interpreta-
tiva, como el Cddigo procesal contencioso-administrativo de la provincia
argentina de La Pampa, del que es autor el profesor Marienhoff, en
cuyo a. 29, al enumerar los supuestos en que es admisible la pretensién
procesal administrativa, incluye el siguiente en el apartado b): “Incluso
procederd respecto a contratos administrativos celebrados por los Pode-
res legislativo y judicial”.

2. La extensién y limites de la jurisdiccién en Derecho mexicano

Expuestas sucintamente las distintas posibilidades que nos ofrece el
Derecho comparado, ;cudl seria la solucién preferible?

En el ordenamiento juridico mexicano, la legislacién vigente se mue-
ve en estas direcciones: inexistencia de jurisdiccién administrativa o
contencioso-administrativa y atribucién de lo que seria objeto de la mis-
ma al juicio de amparo (asi, en la mayoria de los Estados); existencia
de una jurisdiccién administrativa limitada a la materia tributaria (asi,
en la Federacién y en los estados de México, Veracruz y Sinaloa) 1 y

9 Cfr. Sierra Jaramillo, Derecho contencioso-administrativo, Bogeta, 1978, p. 22;
Carrasco, Es importante la jurisdiccion contencioso-administrativa en Panamd, Fran-
cia, 1978, p. 58; Villagra Maffiodo, Principios de derecho administrativo, Asuncién,
1981, pp. 326 y ss.

10 Cfr. Lo que no es exclusivo del ordenamiento mexicano. Silva Cimma, “El con-
tencioso-administrativo en América Latina”, en El control jurisdiccional de los pode-
res publicos en Venezuela, Caracas, 1979, p. 91: “Existen Cédigos tributarios en la
mayor parte de los pafses sudamericanos que cansagran generalmente contenciosos
especiales. Hay asi codigos tributarios en Brasil (1966), en Chile (1969), en Bolivia
(1970), en Ecuador (1968), en México (1967), en Guatemala (1974), en Costa Rica
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existencia de jurisdiccién administrativa cuyo dmbito se extiende pric-
ticamente a todas las materias administrativas (asi, en el Distrito Federal
y en los estados de Sonora y de Hidalgo).”

En esta situacion pueden sentarse las conclusiones siguientes:

(1971), en Peru (1966), ctcétera. En la mayor parte de estos codigos se consagra
la existencia de un tribunal fiscal, con una instancia de apelacién ante los organis-
mos superiores del poder judicial respectivo”.

En anidlogo sentido, Briseiio, en El proceso administrativo en Iberoamérica, Méxi-
co, 1968, seiiala que existen tribunales de lo contencioso-administrativo en Mcéxico,
Ecuador, Argentina, Brasil, Costa Rica, Pertt, El Salvador, Colombia, Chile, Guate-
mala, Uruguay y Venezuela. Asimismo se ha destacado el fenémeno por Gordillo,
en Problemas de control de la administracion publica, Madrid, 1981, pp. 36 y ss.

En Bolivia, el Tribunal Fiscal tiene competencia como juzgado de primera ins-
tancia y apelacién respecto de todos los tributos nacionales, departamentales y mu-
nicipales, relaciones juridicas que engendran y obligaciones tributarias que favorecen
a las personas de derecho piblico, descentralizados y no cstatales (a. lo. del Cédigo
Tributario), con jurisdiccién nacional (a. 180 del Cédigo Tributario), admiti¢ndose
contra sus sentencias recursos de nulidad y casacién (a. 181, Cédige Tributario). Asi
Dermizaky, en Explicaciones de Cdtedra, Tema 22, en la Facultad de Ciencias Ju-
ridicas y Politicas, 6a. ed., 1978.

Entre los ejemplos de instituciones que han venido a suplir la falta de una re-
gulacién general del proceso administrativo, hay que destacar en Chile, la Contra-
loria General de la Republica. Silva Cimma, Derecho administrativo chileno y com:
parado, Santiago de Chile, 1954, I, pp. 32 y 58; Pierry Arrau, “Creacién de Tribu-
nales administrativos”, Boletin del Instituto de Docencia e Investigacion Juridica,
1975 (trabajo incluido en Los Tribunales contencioso-administrativos, publicado por
la Junta de Gobierno de la Republica de Chile, pp. 191 y ss.; en especial p. 195.

Para que pueda hablarse de verdadera “jurisdiccién tributaria” y, por tanto, de
proceso, es absolutamente necesario que cstemos ante “tribunales”, esto es, 6rganos
investidos de imparcialidad e independencia respecto de los érganos de la adminis-
traciéon activa. La que no ocurre en muchos casos. Es frecuente que Organos que
en un principio no podian configurarse como jurisdiccionales, sino como administra-
tivo o seudojudiciales, a través de una lenta evolucién que ha dominado la proce-
salizacién, han ido adquiriendo una independencia de derecho o real, convirti¢ndose
en “tribunales”. Cfr. Gonzdlez Pérexz, El procedimiento econémico-administrativo lo-
cal, Madrid, 1982, pp. 76 y ss.

11 Hay que destacar que la Ley de Justicia Fiscal del Estado de Sinaloa de 1976,
en su a. 16, delimita el dmbito dc la jurisdiccién con gran amplitud, excediéndose
de la propiamente tributaria, al extender su conocimiento a la impugnacién de
actos como los signientes —muy distintos de los tipicamente tributarios—:

—“Los que constituyan responsabjlidad contra funcionarios y empleados del Esta-
do, por actos que no sean defectnosos (fr. VIII).

—Los que se refieran a contratos de naturaleza administrativa, en que sea parte
el Estado (fr. IX).

—Los relativos a responsabilidad patrimonial extracontractual, reclamada del Esta-
do (fr. X).

—Los relativos a las indemnizaciones que deban cubrirse a particulares, motivadas
por la expropiacién de bienes por causas de utilidad piblica y que den motivo a
controversias (fr. XI).

DR © 1987. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/jRKdBa

REFORMA DEL PROCESO ADMINISTRATIVO 155

123) Que, indudablemente, la materia tributaria ofrece especialidades
importantes. Pero no tiene entidad suficiente para constituir el dmbito
y objeto de todo un orden jurisdiccional especializado.

22) Una jurisdiccién administrativa o contencioso-administrativa debe
extender su admbito de conocimiento a todas las pretensiones funda-
das en Derecho administrativo (y tributario). Si lo que justifica la ex-
tension de este orden jurisdiccional es la especialidad que ofrecen
los litigios que versen sobre Derecho administrativo, su objeto no debe
limitarse por el hecho de ser parte de los mismos una Administracién
publica, sino por el Derecho material debatido.

33) No existe razén alguna para dejar fuera de su ambito las preten-
siones contra actos del poder Legislativo y del Judicial, que sea mani-
festacion de la funciéon administrativa, ni tampoco los decretos en forma
de Ley, en cuanto se dictan por el Ejecutivo excediéndose de la delega-
cion del Legislativo.

B. Encuadramiento de los drganos de la Jurisdiccion administrativa
1. Sistemas de organizacién de la Jurisdiccion administrativa

Al ser objeto de enjuiciamiento la actividad del propio Estado, la
organizacién de la jurisdiccién constituye un problema politico, que

—Los relativos a las indemnizaciones por dafios y perjuicios por las infracciones
en que incurran los funcionarios o empleados del Estado, de quienes provenga el
acto administrativo impugnado (fr. XII)”.

La ley de Sinaloa se limita a seguir el fenémeno de progresiva extensién de la
jurisdiccion tributaria, que se dio en la exclusién del Tribunal Fiscal de la Federa-
cion, destacado por la doctrina. Hedvuan Virues, Cuarta década del tribunal fiscal de
la federacion, México, 1961, pp. 130 y ss.; Nava Negrete, Derecho procesal adminis-
trativo, México, 1959, pp. 325 y ss.

El Tribunal de lo contencioso-administrativo del Estado de Sonora, pese al nom-
bre, ticne competencia limitada casi exclusivamente a la materia fiscal. La Ley or-
ginica del tribunal, de 20 de enero de 1977, en su a. 19, se refiere a materias tipi-
camente fiscales en sus frs. I, II y I Y en los apartados siguientes atribuye al
tribunal competencia para conocer de los juicios que se inicien en contra de las
resoluciones definitivas siguientes:

—IV. Las que impongan multas por infraccion a las normas aministrativas esta-
tales.

—YV. Las demds que otras leyes dispongan.

En la medida que se instauran estos sistemas procesales, se reduce el dmbito de
Yos procesos en los que se deducian pretensiones fundadas en aquellas normas atri-
buidos hoy a aqcella jurisdiccién. Fix-Zamudio, Introduccion a la justicia administra-
tiva en el ordenamiento mexicano, México, 1981, pp. 121 y ss.
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ha envenenado la cuestion, dando Iugar a distintos sistemas.*? Razones
politicas fueron las que condujeron a interpretar el principio de divi-
sién de poderes parcialmente en detrimento del Poder Judicial, sustra-
yendo del conocimento los jueces ordinarios una serie de litigios en que
era parte la Administracién publica, para atribuirlos a érganos encua-
drados en la propia Administracién que, s6lo a través de una lenta y
progresiva evolucion, han logrado —y mds de hecho que de Derecho— la
independencia minima exigida para poder hablar de una verdadera
jurisdiccién administrativa. Razones politicas fueron asimismo las que
postularon la procedencia de sustraer al Poder Judicial lo que eran fun-
ciones propias y privativas suyas.

Afortunadamente, parecen haberse superado los viejos prejuicios poli-
ticos y constitucionales sobre la organizacién de la justicia administrati-
va. Es cierto que todavia en nuestros dias, al referirnos al sistema fran-
cés, podemos encontrar éstas o parecidas frases: “Con este odio a la
Justicia, con este rencor politico nada juridico, nace el sistema conten-
cioso-administrativo francés. Este sistema tan paradéjico que muchos ad-
miran se instituyé realmente para excluir en forma absoluta el justo
control jurisdiccional”.?® Pero, aun reconociendo este origen del llamado
sisterna administrativo, no puede dudarse que, como consecuencia de la
progresiva procesalizacién de los érganos, puede el administrado encon-
trar en el mismo garantias tan eficaces como en cualquier otro.

Si absurdas fueron las exageraciones en una época en que el Consejo
de Estado francés era venerado e imitado, no menos lo son las criticas
que hoy se le hacen para justificar la busqueda de otros sistemas de
control. El diferente encuadramiento de los érganos de la justicia admi-

12 Sobre la clasificacién de los mismos, Cfr. Carrillo Flores, La justicia federal
y la administracion publica, 23 ed., México, 1973, pp. 144 y ss; Fix-Zamudio, “Orga-
nizacién de los tribunales administrativos”, Revista del tribunal fiscal de la Federa-
cion, México, 49 nimero extraordinario, pp. 101 y ss; y en Introduccion a la justicia
administrativa en el ordenamiento mexicano, México, 1983, pp. 61 y ss; Carpizo,
“Bases constitucionales de los tribunales de lo contencioso-administrativo”, Revista
del Tribunal de lo contencioso-administrativo del Distrito Federal México, num. 1,
1972, pp. 31 y ss; Carrasco, “Los tribunales judiciales y la jurisdiccién contencioso-
administrativa”, Lex, Panamd, 1977, nim. 8, pp. 61 y ss; Agricola Barbi, Do mandado
de seguranza, Rio de Janeiro, 1976, pp. 19 y ss; Consuclo Sarria, “Control judicial
de la administracién publica”, en Justicia administrativa, Universidad del Nortc San-
to Tomds de Aquino, Tucumin, 1981, pp. 25 ss; Vescovi, “El proceso contcncioso-
administrativo”, en Libro homenaje a Amilcar A. Mercader, Editora Platense, pp.
636 y ss.

13 Cfr., Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968, II. p. 1088,
Sobre el problema, Gordillo, Problemas de control de la administracion piblica en
Amdrica Latina, Madrid, 1981, pp. 35 y ss.
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nistrativa no es ni mucho menos decisivo en orden a la estructuracion
de un eficaz sistema de garantias. Lo realmente decisivo es, dando por
supuesta la independencia de los o6rganos, la especializacién juridico-
administrativa de los titulares de tales érganos. Esta es la verdadera lec-
cién del sistema francés: la indoneidad de los jueces administrativos. Si
esto se logra dentro del Poder Judicial, si los tribunales encuadrados
en la comin organizacién judicial estdn servidos por magistrados espe-
cializados, no tiene sentido encuadrar los 6rganos del contencioso-admi-
nistrativo en la organizacién administrativa.

De aqui que sea mds logico el sistema judicial. Lo que explica que
sea el dominante en los paises de lengua castellana. El examen y satisfac~
cion de las pretensiones fundadas en Derecho administrativo se confia
a 6rganos encuadrados en la comtin organizacién judicial, consagrandose
asi en normas de rango constitucional,®* aun cuando no falten ordena-
mientos que consagran un sistema administrativo y hasta que defiendan
un sistema de tribunal independiente del Poder Judicial y del Ejecu-
tivo, que en alglin momento ha tenido acogida en algin ordenamiento
juridico. En efecto:

Como cjemplo de sistema administrativo se ha citado Colombia, en
cuanto se confia al Consejo de Estado el examen de las pretensiones
fundadas en Derecho Administrativo.’s Pero, dada su posicion de inde-
pendencia y régimen del personal al que se confia el conocimiento de
estas pretensiones, no puede decirse que siga fielmente aquel sistema, lle~
gandose a clasificar entre los sistemas judiciales.'®

También podria catalogarse en este sistema el Tribunal Fiscal de la
Federacién de México, sobre todo en su primera etapa, ya que, segun
la ley de 27 de agosto de 1936, el Tribunal dictaba sus fallos en repre~

14 Asi: Perti (a. 240 de la Constitucion de 1979); Panama (a. 188); Argenti-
na (Dromi, Proceso administrativo provincial, Mendoza, 1977, pp. 14 vy ss); Para-
guay (a. 199 de la Constitucién), como destaca Pucheta, Lo contencioso-adminis-
trativo, Asuncién, 1973, p. 33; Bolivia (aa. 122 y 127, inciso 8, de }a Constitucion y
del procedimiento civil), como sefiala Dermizaky, en las explicaciones de Citedra
(tema 20), en la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas en la Universidad de
Cochabamba, aun cuando en materia tributaria exista un tribunal fiscal (a. 181 y ss.
del codigo tributario) .

15 Cfr., Vidal Perdomo, Derecho administrativo, 8% ed., 1985, p. 411; Villagra
Maffiodo, Principios de derecho administrativo, Asuncién, 1981, p. 319, dice que Co-
lombia es el pais que “mas aproximadamente sigue el sistema francés”; Carrasco,
“Los tribunales judiciales y la jurisdiccién contencioso-administrativa”,Lex, Panami,
1977, ndm. 8, p. 63.

16 Cfr., Consuelo Sarria, en “Control judicial de la administracién publica”, op.
cit., supra nota 12, p. 27.
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sentacion del Ejecutivo de la Unidn (a. 146). La ley orgdnica del Tribu-
nal, que entré en vigor en 1967, en su a. 12 decia que era “un Tribunal
administrativo, dotado de plena autonomia para dictar sus fallos”. Y la
Ley orgdnica publicada el 2 de febrero de 1978, reitera la plena autono-
mia del mismo (a. 19) y “emprende la desconcentracién de la justicia
administrativa federal, al establecer una Sala Superior y varias Salas
Regionales”.?

El ejemplo del Tribunal Fiscal de la Federacién va a ser seguido por
algunos estados de la Republica, después de la reforma constitucional
de 1968 pues la adicién a la fr. I del a. 104 dispone que “las leyes fede-
rales podrin instituir Tribunales de lo contencioso-administrativo do-
tados de plena autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo
dirigir los contenciosos que se susciten entre la Administracién publica
federal o del Distrito federal y los particulares”. En el Distrito Federal
se cre6 el Tribunal de lo contencioso-administrativo por la ley promul-
gada el 28 de enero de 1971.22 Y, con posterioridad, se han instituido
tribunales con competencia en materia fiscal en los estados de Veracruz y
Sinaloa,’? y con competencia mds amplia en los estados de Sonora e Hi-
dalgo.=®

En este ultimo estado, la Ley que cre6 los Tribunales, de lo contencio-
so-administrativo, promulgada el 29 de junio de 1979, en su a. 12 dice
que “el Tribunal Unitario de lo contencioso-administrativo en el Estado
de Hidalgo. .. tiene plena autonomia de acuerdo con la Constitucién
politica del Estado para dictar sus fallos y es independiente de cualquier
autoridad administrativa”.

17 Cfr., Fix-Zamudio, Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamien-
to mexicano, pp. 83 y ss; Nava Negrete, Derecho procesal administrativo, México,
1959, pp. 318 y ss; Armienta, El proceso tributario en el derecho mexicano, Méxi-
co, 1977, pp. 122 y ss; Cortina Gutiérrez, “La nueva estructura del Tribunal Fiscal
de la Federacion”, Lecturas juridicas, Universidad de Chihuahua, num. 65, 1978, pp.
62 y ss.

18 Cfr., Gonzilez Pérez, “La justicia administrativa en México”, Revista Iberoame-
ricana de derecho procesal, 1972, pp. 751 y ss; Nava Negrete, “Notas sobre lo conten-
cioso-administrativo del Distrito Federal”, en Revista del Tribunal de lo contencioso-
administrativo del Distrito Federal, mim. 2, pp. 41 y ss; Flores Zavala, “El Tribunal
de lo contencioso-administrativo”, Idem., nim. 1, pp. 69 y ss; Fraga, “Breves obser-
vaciones sobre el Tribunal de lo contencioso-administrativo del Distrito Federal y
sobre ¢l régimen de legalidad en México”, Idem., nim. 2, pp. 9 y ss; Cortina Gu-
tiérrez, “La nueva estructura del Tribunal Fiscal de la Federacién”, en Lecturas
juridicas, Universidad de Chihuahua, nim. 65 (1978), pp. 59 v ss.

19 Cfr., Fix-Zamudio, Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamien-
to mexicano, pp. 87 y ss.

20 Cfr., Ovalle, “La legislacién mexicana reciente sobre justicia administrativa”,
en Gaceta informativa de legislacion y jurisprudencia, nim. 23 (1978)) pp. 135 y ss.
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Independiente del Judicial y del Ejecutivo fue el Tribunal al que se
confiaba la jurisdiccion contencioso-administrativa en Panamd durante
los afios 1943-1956, si bien por el acto legislativo n? 2 de este ultimo
aiio se volvié al sistema judicial,2* as{ como el Tribunal de lo contencio-
so-administrativo uruguayo hasta el acto institucional n? 12, que le ha
integrado en el Poder Judicial (a. 19).22 Y, al plantearse en Chile la re-
glamentacién del proceso administrativo en desarrollo de la Constitu-
cion de 1981, se manifesté una corriente importante que consideraba
que el texto constitucional imponia esta solucién.zs

2. La organizacién de la justicia administrativa en Derecho mexicano

Al plantearse en México la reforma de las leyes procesales administra-
tivas no puede olvidarse el arraigo del amparo y la brillante experien-
cia del Tribunal Fiscal de la Federacién. La reforma ha de moverse en-
tre estas dos alternativas. Seria absurdo ensayar nuevos sistemas.

La tradiciéon del amparo conduciria a prescindir de cualquier juris-
diccion administrativa y atribuir el conocimiento de la “materia conten-
cioso-administrativa” tal y como se ha determinado en el apartado an-
terior a los jueces ordinarios, que decidirian a través del proceso de
amparo. Esta alternativa obligaria a una reforma importante en dos

21 Lo que fue criticado por algtin autor, como Quintero, al decir que entrafiaba
cl inconveniente de que el tribunal se judicializara. Cfr. “Las reformas constitucio-
nales de 1956”, en Anuario de Derecho, nim. 2, enero 1956-mayo 1957, p. 271; Pérez
Castrellon, “Aspectos generales de la jurisdiccion contencioso-administrativa y su im-
plantacién en Panamid”, Lex, 1975, pp. 59 y ss; Carrasco, “Los tribunales judiciales
y la jurisdiccion contencioso-administrativa”, Lex, Panamd, 1977, num. 8, pp. 49
Y ss.

22 Casinelli, “Confrontacién entre los sistemas de lo contencioso-administrativo en
Alemania Federal y en Uruguay”, Revista de Derecho, Jurisprudencia y Adminis-
tracion, t. 66 (1968), pp- 163 y ss; Landoni, El proceso contencioso-administrativo
de anulacién, Montevideo, 1977, pp. 67 y ss. Sistema modificado por cl acto institu-
cional nim, 8 de 19 de julio de 1977; Gelsi Bidart, Proceso y acto institucional nii-
mero 8, Montevideo, 1978, pp. 129 y ss; Sayagues, Tratado de derecho administra-
tivo, Montevideo, 1953, I; Martins, “Acciones procesales administrativas de plena
jurisdiccion y anulacién”, en Justicia administrativa, pp. 55 y ss. en p. 59 y ss; se-
fala que el acto institucional num. 8 supuso una administrativacion del tribunal.

El acto institucional nim. 12 (a. 19) integra el Tribunal contencioso-administra-
tivo c¢n el Poder Judicial. Gelsi Bidart, Proceso y acto institucional nimero 12,
Montevideo, 1983, p. 68.

23 En este sentido, Iribarren, Jara Cristi, Varas Contreras, Aylwin Azocar, Pantoja
Bauza, Pereira Anabazon y Alfonso Aracena, en trabajos recopilados en la obra edita-
da por la Junta de Gobicrno de la Republica de Chile, Los tribunales contencioso-
adminisivativos. Antecedentes par su estudio, Santiago de Chile, 1982,
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aspectos: el organico, tratando de que los 6rganos judiciales a los que se
atribuye el conocimiento de estas cuestiones estuviera integrado por jue-
ces especializados en Derecho administrativo; y el procesal, regulando
adecuadamente las especialidades del “amparo administrativo”. De este
modo, desapareceria una de las funciones que desempeiia actualmente
y en aquella vertiente se convertiria en la via procesal ordinaria frente
a la actuacién administrativa de los poderes publicos. No serfa sustitu-
tivo del contencioso-administrativo,2¢ sino el contencioso-administrativo.

La experiencia del Tribunal Fiscal de la Federacién conduciria a ex-
tender su ambito jurisdiccional a toda la “materia contencioso-adminis~
trativa”, quedando reducido el amparo a conocer de los recursos contra
las sentencias de aquél por lesiéon de los derechos fundamentales. Pare-
ce que los vientos se mueven en esta direccion y asi se ha reflejado en los
proyectos de ley federal de jurisdiccién administrativa de 1964 y 1978.2

Ningin reparo puede oponerse a esta tendencia, en la que, induda-
blemente, ha ejercido decisiva influencia la opinién del maestro Carri-
llo Flores sobre la organizacién de la justicia administrativa.

Ahora bien, no debe olvidarse jamis que lo que realmente es esencial
en una buena justicia administrativa es la idoneidad e independencia de
los jueces a los que se les confia, y no el encuadramiento jerarquico
de los érganos judiciales. No interpretemos mal la leccién del Consejo de
Estado francés. No caigamos en la aberraciéon de creer que lo importan-
te para que el administrado obtenga tutela judicial efectiva frente a la
Administracién es que los tribunales a la que se confia la tutela sean
independientes del Poder Judicial.

El hecho de que funcione bien la justicia administrativa por unos
tribunales independientes del Poder Judicial, no quiere decir que ésta
sea la razon de la bondad del sistema. Por lo que no hay razén alguna
para que no se encuadren los “Tribunales contencioso-administrativos”
o como quiera que se les denomine, en la comiin organizacién judicial,
dentro del Poder Judicial, como Salas especializadas, con competencia
en la materia contencioso-administrativa tal y como antes quedé deli-
mitada.

24 Tena Ramirez, “Fisonomia del amparo en materia administrativa”, en El pro-
cedimiento judicial de México en el derecho constitucional, México, 1961, pp. 111
y ss; Fix-Zamudio, Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamiento me-
xicano, p. 182,

25 Heduan Virues, Cuarta década, pp. 305 y ss; Fix-Zamudio, Introduccion a la
justicia administrativa, p. 145; Armienta, El proceso tributario en el derecho mexi-
cano, 1977, p. 349 y ss.
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El problema se traducird en el sistema de seleccién y régimen del per-
sonal judicial. Que es el ultimo de los que plantea la organizacion de
la jurisdiccion. Y se examina en el apartado siguiente.

C. Personal de los organos de la jurisdiccion administrativa

1. Régimen del personal de los 6rganos de la jurisdiccion adminis-
trativa

En principio, no existe razén alguna que aconseje una especializaci6n
de todas y cada una de las personas que integran los oérganos de la ju-
risdiccion administrativa, ni, por tanto, un régimen especifico de todo
el personal. El principio de unidad jurisdiccional postula que la fun-
cién de juzgar se encomiende a un unico conjunto de jueces indepen-
dientes e imparciales, en donde toda manipulacién en su constitucién y
competencia esté expresamente desterrada,®® Lo que no impide la exis-
tencia, dentro de la organizacion judicial, de tribunales con jurisdiccién
para conocer determinadas materias. El fundamento y razon de ser de
estos ordenes jurisdiccionales no es otro que la necesidad de especiali-
zacion, la complejidad del ordenamiento juridico y la proliferacién de
conjuntos normativos inspirados en principios muy distintos, hace muy
dificil por no decir imposible, que los magistrados que integren un cuer-
po tnico tengan una preparacion general que les permita indistintamen-
te juzgar cualquier tipo de litigio, abstraccion del Derecho material
debatido.?” Mas, precisamente por el fundamento mismo de los érdenes
jurisdisccionales, el régimen del personal de cada uno de ellos tnica-
mente debe apartarse del régimen comun en la medida en que lo exija la
especializacion.

En consecuencia, esta especializacién inicamente parece exigirse res-
pecto de aquel personal del dérgano jurisdiccional en el que reside la

26 Lautaro Rios, “El equilibrio de poderes y la independencia del poder judicial”,
en Décimas jornadas chilenas de derecho publico, Valparaiso, 1980, p. 91; Montero
Aroca, “Unidad de jurisdicciéon y tribunales especiales”, en ZEstudios de derecho
procesal, Barcelona, 1981, pp. 57 y ss; Gimeno Sendra, Fundamentos del derecho pro-
cesal, Madrid, 1981, pp. 85 y ss.

27 Gonzédlez Pérez, “La jurisdiccién: unidad jurisdiccional y conflictos jurisdiccio-
nales”, en El poder Judicial, Madrid, 1983, I, pp. 69 y ss.

Hoy la tnica justificacién admisible de la especializacién del orden jurisdiccional
administrativo radica en la peculiaridad de su objeto. Asi, Viera, “La justicia admi-
nistrativa luego de Ilas leyes num. 15524 y 15.582”, Revista uruguaya de dérccho-
procesal, 1984, pp. 180 y ss.
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potestad de decision; pero no respecto de los demas. Por lo que los secre-
tarios, otros auxiliares y subalternos que presten servicios en los érganos
de la jurisdiccion administrativa estarin sometidos, sin excepcidn, al ré-
gimen general. Unicamente debe existir un régimen especial para magis-
trados. Y este régimen especial parece debe limitarse a garantizar la pre-
paracién adecuada de los magistrados para una decisiéon adecuada de los
procesos cuyo objeto son pretensiones fundadas en Derecho administra-
tivo y tributario. Por lo que las especialidades deben centrarse en la
regulacién del reclutamiento de los magistrados, a fin de que los que
se incorporen a los 6rganos de esta jurisdiccion tengan una formacién
especializada en Derecho administrativo y tributario. En lo demas, el
régimen debe ser el mismo que el de los magistrados de las demds juris-
dicciones.

Pues bien, en los ordenamientos juridicos hispanoamericanos del pro-
ceso administrativo se observa una tendencia casi unanime a someter
a los magistrados de las jurisdicciones administrativas y tributaria al
mismo régimen de las demds. Al ofrecer el régimen de este personal gra-
ves deficiencias, puestas de relieve por la doctrina 28 las criticas al régi-
men del personal de la jurisdiccion administrativa son las mismas que
se derigen al régimen del personal judicial en general.

Todo ordenamiento orgdnico de la justicia, en las distintas materias,
debe tratar de garantizar estos dos principios esenciales: la independen-
cia y la preparacién de las personas fisicas que seran titulares de los
organos. Sin jueces independientes y preparados no existe justicia. La
Justicia administrativa exige jueces que, no sélo sean independientes y,
por tanto, imparciales, sino que sean idoneos para conocer de los litigios
que especificamente se les confian,

2. Independencia de los jueces

Las garantias de la independencia de los jueces de la jurisdiccion
administrativa son las mismas que las de los jueces de cualquier otra ju-
risdiccion.® Aun cuando no pueda prescindirse de las tradiciones y pecu-
liaridades del sistema politico, constituyen exigencias de valor univer-

23 Un excelente resumen del problema cn Fix-Zamudio, Constitucién y proceso
civil en Latinoamérica, pp. 37 y ss.

29 Una excelente sintesis dc los motivos que plantea la independencia y sclecciéon
del personal judicial, en la comunicacion presentada por Cipriano Gémez Lara a las
IX Jornadas Iberoamericanas de Decrecho procesal, celebrado en Madrid, en 1983,
con el titulo La carrera judicial y las escuelas judiciales. Sobre ¢l problema, vid
Flores Garcia, “Implantacion de la carrera judicial en México”, en Revista de la
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sal, abstraccion hecha de las condiciones de cada ordenamiento, las
siguientes:

a) La inamovilidad. Una vez que ha tenido lugar el acceso al érgano
jurisdiccional, el magistrado no puede ser removido en tanto no alcance
la edad de jubilacién, si no es por causas tasadas, previa la instrucciéon
de un procedimiento con todas las garantias, a su vez, de independencia.

Consagrada la inamovilidad, no tiene importancia decisiva a qui€n
corresponde Ja designacién. Siempre sera preferible que no dependa de
politicos. Pero, aunque se atribuya al Legislativo o al Ejecutivo, si una
vez designado, el magistrado sabe que su permanencia en el drgano
jurisdiccional no depende del drgano designante, gozard de una inde-
pendencia total en sus decisiones. Por esta razon, ha de rechazarse en
absoluto el nombramiento por un periodo més o menos largo, ya que
si el magistrado sabe que su renovacién depende de la decision del titu-
lar de un organo “politico”, siempre existird la tentacidon de que dicte las
sentencias con el pensamiento de hacer méritos para aquél momento.

b) Retribucion suficiente. Es indudable que una retribucion econo-
mica que permita una vida decorosa en congruencia con el cargo, aun-
que no sea decisiva, serda muy importante para garantizar la indepen-
dencia, evitando tentaciones.

¢) Régimen de ascensos independiente. Si se implanta —lo que ofrece
unas ventajas incuestionables sobre cualquier otro sistema— la carrera
judicial, ha de confiarse la decision sobre ascensos a érganos encuadra-
dos en el Poder Judicial, integrados por personal cuidadosamente selec-
cionado, que evite la “politica” judicial. No vayamos a huir de la “po-
litica” de partido,® para caer en la politica de los grupitos y capillas
dentro de la carrera judicial.

3. Idoneidad de los jueces

Si la competencia para designar a los jueces se atribuye a un drgano
politico —presidente de la Republica, Parlamento o una de las cdmaras

Facultad de Derecho de México, nums. 37-40, pp. 355 y ss; Sentis, “Administracion
de justicia y carrera judicial”, en Teoria y prdctica del proceso, Bucnos Aires, 1959,
II, pp. 3 y ss.

30 Un viejo aforismo dice que cuando la politica entra por la puerta, sale la
justicia por la ventana, como recordaba no hace mucho Adolfo de Miguel, en su
libro Jaque a la justicia, Madrid, 1980, p. 43 y ss.; Peyrefitte, al constatar la acusada
politizacién de la justicia en Francia, dice: “Si la politizaciéon de la funcién publica
es lamentable, la politizacién de la justicia es cxecrable”. En Cuando la rosa se
marchita (trad. de Ferrer), Barcelona, 1983, p. 109.
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en los paises, como Colombia, en que la jurisdicciéon se confia a un
legislativas— la idoneidad se hace residir en que el que hace la elec-
cién sea capaz de hacer abstraccion de consideraciones politicas y tenga
€l buen criterio de elegir al mas preparado. Siempre serd menos arries-
gada la eleccién si exigen ciertas condiciones objetivas al candidato que
presupongan la idoneidad —como el profesorado universitario, pertene-
cer a carreras administrativas de prestigio, publicaciones cientificas y
profesionales. . .—, pero siempre habrid un ntimero suficiente de ineptos
y serviles al que ostenta el poder entre los que reunan aquellas con-
diciones.

Esta es la razon de que siempre sea preferible el sistema de oposicién
o concurso, en el que aparezcan perfectamente regulados los méritos y
pruebas de seleccion, confidndose la decisién a oérganos independien-
tes. Y, por supuesto, las garantias aumentardn considerablemente, si a la
prueba de seleccién sigue un curso de preparacion en una escuela judi-
cial. A través de las pruebas y del curso ulterior, se ird procurando la
seleccién hacia cada uno de los érdenes jurisdiccionales (civil, penal, la-
boral, administrativo), segiin la formacion y preferencia de los candidatos.

En los distintos ordenamientos hispano-americanos la seleccion y de-
signacién de los magistrados de los érganos a los que se confia la juris-
diccién en materia administrativa y tributaria se sujeta al régimen co-
mun de seleccion de los magistrados de las demas jurisdicciones. Incluso
en los paises, como Colombia, en que la jurisdicciéon se confia a un
Consejo de Estado, se establece que “para ser elegido consejero de Estado
y desempefiar el cargo, se requieren las mismas calidades que la Cons-
titucion politica exige para ser magistrado de la Corte Suprema de Jus-
ticia” (a. 90 del Cédigo contencioso-administrativo).’? No se exige ningu-
na especializaci6én.?

31 Gonzilez Rodriguez, Derecho contencioso-administrativo, pp. 80 y ss. La clec-
cién para cubrir vacantes corresponde a la misma entidad, debiendo observarse las
normas sobre paridad establecidas en el Plebiscito Nacional de 19 de diciembre
de 1957: que la mitad debe pertenecer al partido liberal y la otra mitad al partido
conservador (a. 12 del Plebiscito). El a. 89 parrafo segundo, del Cédigo de 1984
dice que las vacantes, temporales o absolutas, serin provistas por la corporacién.

32 Cfr., Carrasco, en Es importante la jurisdiccion contencioso-administrativa en
Panamd, Francia, 1978, pp. 40 v ss; dice “el reclutamiento de los magistrados es idén-
tico al reclutamiento de los otros magistrados, ya sea de la sala penal. La sola exi-
gencia, para todos, es la de haber ejercido la profesion de abogado durante dos
aiios, requisito que no implica ninguna especializacién de los candidatos (a. 186 de la
Constitucién) . Por otro lado, dichos magistrados no son nombrados directamente
para la sala de lo contencioso-administrativo”,

Lo que no es insolito en los ordcnamicntos hispano-americanos; por el contrario,
es ¢sta una regulacién comiin.
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Sélo, a veces, aparece timidamente, muy timidamente, alguna referen-
cia a la especializacién. Asi, en México, al regular los requisitos exigidos
para ser magistrado del Tribunal Fiscal de la Federacién, enumera los
siguientes: ser mexicano por nacimiento, mayor de 30 afios, de notoria
buena conducta, licenciado en Derecho cuando menos cinco afios antes
de la fecha de su designacion y con tres afios de prdctica en materia
fiscal.3® Sin duda por influencia de esta regulacién, se adopta norma
andloga en los siguientes cuerpos legales: Cédigo Fiscal del Estado de
México, que exige “haber ejercido tres afios cuando menos dicha profe-
sién y con preferencia en materia fiscal (a. 173); la Ley orginica del
Tribunal Fiscal del Estado de Veracruz que exige “tener cuando menos
tres afios de ejercicio profesional en materia fiscal” (a. 10, fr. IV), la
Ley de Administracién de Justicia Fiscal del Estado de Sinaloa, que esta-
blece entre los requisitos para ser nombrado magistrado: “experiencia
en materia fiscal, a juicio del Ejecutivo del Estado” (a. 49), y la ley
de 25 de febrero de 1971, que creé el Tribunal de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Distrito Federal, establece que los magistrados se nombran
por el presidente de la Republica a propuesta del jefe del Departamen-
to del Distrito Federal y con aprobacién de la Cédmara de los Diputa-
dos o de la Comision Permanente (a. 39), entre las personas que reunan
las condiciones que enumera el a. 4° Entre estas condiciones figura (apar-
tado d), la siguiente: “Acreditar, cuando menos, tres afios de practica
profesional en materia administrativa”.3¢ Parece evidente que todo que-

33 Un completo resumen del sistema y una acertadisima critica del mismo, en
Armienta, El proceso tributario, pp. 124 y ss. Los magistrados se reclutan por lo gene-
ral entre los que prestan servicios en la administracién publica, y concretamente en
Ia Sccretaria de Hacienda y Crédito Publico; en menor medida, entre los que prestan
servicios (p.e., secretarios) en el propio tribunal, y en infima proporcién, entre abo-
gados con ejercicio en los campos del derecho administrativo y tributario.

3t Gonzilez Pérez, “La justicia administrativa en México’, Revista Iberoamerica-
na de derecho procesal, 1972, pp. 784 y ss. Como decia entonces, al comentar estas
normas de la ley de 1971, si son esenciales en un buen sistema de justicia adminis-
trativa, la independencia y la especializaci6n de los jueces que integran los tribuna-
les, ;podemos decir que estas exigencias se cumplen en la ley de 1971? Distingamos
uno y otro aspecto:

—En cuanto a la independencia, desde el momento que los magistrados estin in-
vestidos de la inamovilidad con las miximas garantias que los magistrados del Tribu-
nal Superior de Justicia y de los Distritos y Territorios Federales (a. 3, parrafo
segundo), es evidente que esti asegurada. Sin embargo, vemos un serio peligro cn
Ia corta duracién del mandato, que el a. 3 limita a tres afios. Es indudable quc el
propio articulo prevé la posibilidad de que, al expirar el mandato, puedan ser desig-
nados nuevamente. Pero ello supone confiar al Ejecutivo, aun cuando con la apro-
bacién del legislativo, la potestad de que un magistrado continde en sus funcio-
nes, lo que normalmente se traducird en que todo aquel que aspire a la continuidad
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da a la discrecion del gobernador del Estado, que es el competente
para la designacion, sin garantia objetiva alguna de la preparacion y
formacién especializada de quien ha de juzgar los procesos en materia
tributaria. Y en los ordenamientos de otros estados sobre tribunales
contencioso-administrativos, ni siquiera se encuentra aquella referencia
timida a la especializacion. Como la ley del estado de Hidalgo (a. 79) y
Ia del estado de Sonora (a. 79) que se limitan a exigir los requisitos
generales de ser mexicano de nacimiento, licenciado en Derecho y edad
minima de 30 y 25 afios, respectivamente. Con lo que carece de sentido
la creacién de una “jurisdiccidén” en materia administrativa distinta del
orden jurisdiccional ordinario, al prescindirse de lo que realmente da
sentido a una jurisdicién especial contencioso-administrativa: la espe-
cializacién del personal que ha de integrarse en los 6rganos de la misma.
En este aspecto, estimo que la reforma debe ser profunda. Y partien-
do de los principios expuestos, ir estructurando la carrera judicial y la
escuela judicial, en la linea que expresé Cipriano Gémez Lara en su co-
municacion a las IX Jornadas Iberoamericanas de derecho procesal.

JII. 1.AS PARTES EN EL PROCESO ADMINISTRATIVO

De los distintos problemas que plantea la regulacién de las partes en
el proceso administrativo, es la legitimacién —legitimacién activa y legi-
timacién pasiva— la que ofrece peculiaridades importantes, que obligan
a dedicarle especial atencién. Pero no nos vamos a limitar al mismo, sino
que vamos a hacer referencia, siquiera sea sucintamente, a la capacidad
y a la representacién procesal.

tenga muy presente al dictar sus fallos la posible redaccién los mismos ante el
Ejecutivo.

—En cuanto a la especializacién, el simple requisito de acreditar un minimo de tres
ailos de prictica profesional en materia administrativa no parece suficiente para
ascgurarla.

La independencia parece perfectamente garantizada en Colombia, a nivel de Conscjo
de Estado, ya que “los Consejeros de Estado permanecerin en sus cargos mientras
observen buena conducta y no lleguen a la edad de retiro forzoso” (a. 89, C. Col).
Sin embargo, a nivel de tribunales administrativos, el periodo serd de cuatro afios.
Durante este periodo —dice el a. 109, C. Col— “no podrin ser removidos sino por
falta disciplinaria o por haber llegado a la edad de retiro forzoso”.
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A. Capacidad
1. Capacidad para ser parte

La capacidad para ser parte va unida a la condicién de persona. Toda
persona tiene capacidad juridica y por tanto, para ser parte. Al aplicar
estos elementales principios al proceso administrativo, se imponen unas
precisiones:

a) Que excepcionalmente, existen supuestos de uniones de personas
o de bienes que carecen de personalidad en Derecho privado y a los
que el Derecho publico —en especial, Derecho tributario— las considera
obligadas. Atentaria contra los mis elementales principios negar capaci-
dad para ser parte a estas uniones.

b) Que la condicion de parte se atribuye a la persona, no a sus 6rga-
nos. Por lo que tienen capacidad para ser parte las personas de Derecho
publico —Federacién, estados, municipios—. No es correcta, por tanto, al
referirse a la administracion publica, decir que es parte la “autoridad”
o el “érgano” que dict6 el acto objeto de impugnacién. Otra cosa es el
organo al que se atribuye competencia para intervenir en el proceso
en nombre de la entidad publica que es parte.

2. Capacidad procesal

Reducida considerablemente en los Cddigos civiles la edad para tener
plena capacidad de obrar y, consiguientemente, procesal, y habiéndose
superado la limitacién de la capacidad de la mujer casada, no vale la
pena hacer referencia a las especialidades que establecen algunas leyes,
como el Cddigo procesal administrativo de la provincia argentina de
Mendoza (a. 13) y la reciente ley organica del Tribunal de lo conten-
cioso-administrativo del Uruguay que entré en vigor el 190 de febrero
de 1984, en cuyo a. 50, parrafo segundo dice, que “los menores que de-
sempeiien o hayan desempefiado cargos publicos podrian comparecer por
si mismos en defensa de los derechos inherentes a esos empleos”.

B. Legitimacidn activa
1. El demandante en el proceso administrativo

Al imperar en Derecho administrativo el sistema de autodefensa o
autotutela administrativa, la administracién publica no tiene que acudir
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al proceso administrativo para satifacer sus pretensiones. Son las perso-
nas que con ella se relacionan las que tendrian que acudir ante la propia
Administracién a hacer valer las suyas, y en su caso, a la jurisdiccion
administrativa como demandante para fiscalizar la autodefensa adminis-
trativa, La administracién publica, la entidad publica que dict6 el acto
que motiva la pretension serd la parte demandada. Sin embargo, cuando
la administracién publica tiene vedada la via autodefensiva para satis-
facer sus pretensiones, tendrd que acudir como demandante. Estamos
ante lo que se ha denominado “contencioso-administrativo de lesividad”,
como en los cddigos de algunas provincias argentinas (por ejemplo, de
Corrientes, Cérdoba, Mendoza, Jujuy) y en la ley reguladora del con-
tencioso-administrativo en el Distrito Federal de México (a. 32 inci-
S0 a).3®

Pero, salvo estos supuestos especiales, seri demanada la entidad pu-
blica de que procede el acto objeto de impugnacién y la persona que
resulta afectada por el acto.

¢Qué condiciones o requisitos de legitimacién se exigen para que sea
admisible en cuanto al fondo la pretension deducida?

A tal efecto, se han distinguido tradicionalmente las pretensiones de
anulacion y las llamadas de plena jurisdiccién.s

2. Legitimacién para demandar la anulacién

Se ha puesto en tela de juicio el fundamento mismo de la legitima-
cién activa. Frente al argumento de que la legitimacién evita procesos
inttiles que abrumarian a los tribunales de un trabajo initil, se ha di-
cho que

nadie pleitea por el simple ocio de gastar su tiempo y dinero en abo-
gados y procuradores. Quien recurre con todos los inconvenientes que
ello acarrea, es porque tiene un auténtico interés general. No es
exacto que la barrera de la legitimacién ahorre trabajo a los tribuna-
les; antes al contrario, con la mitad de la agudeza que gastan los
jueces en buscar argumentos para declarar la admisibilidad o inadmi-

35 Dromi, Proceso administrativo provincial, Mendoza, 1977, pp. 36 y ss, La omi-
sién de la accion de lesividad en la regulacién del proceso administrativo se ha
considerado un defecto. Cfr., Lautaro Rios, en “Andlisis del ‘anteproyctco de ley
de lo contencioso-administrativo”, 1972, elaborado por la subcomisiyn designada porla
Comisién de estudio de la nueva constitucién”, Revista de Ciencias Sociales (Val-
paraiso), num. 22, 1983, p. 293.

36 Me remito a la Introduccién, capitulo primero.
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sibilidad de un recurso, podrian muy bien, en gran parte de los ca-
sos, resolver el fondo del asunto. También es sabido que, por lo ruti-
nario de su invocacién y la necesidad de su respuesta, casi todas las
sentencias van precedidas de algun considerando dedicado a la legi-
timacién, que seria perfectamente superfluo de no existir tal causa
de inadmisibilidad. Por descontado que, suprimidas las trabas legiti-
madoras con la legitimacién abierta, pueden aflorar los abusos; pero
esta posibilidad no puede ser esgrimida seriamente como obsticulo
a la accién popular (uno de sus modelos procesales), ya que existen
remedios adecuados y eficaces para limitar tales excesos; desde la
prosecucién del proceso, al margen de un eventual desistimiento, has-
ta una peculiar condena en costas.>

Mas son incuestionables los riesgos de la accién publica. La doctrina
ha destacado las desviaciones en que podia incurrirse en su ejercicio:
puede facilitar el abuso del derecho y mis alld aun, lo que desgraciada-
mente es frecuente, utilizarse como instrumento de coaccion forzando
a pactos y compensaciones tipicamente dudosas,?® da lugar al “profesio-
nal de la accion publica, que busca tinicamente la obtencién de una
compensaciéon econdémica del beneficiario de la medida irregular”.®® Se
ha llegado a hablar de la irresponsabilidad del precepto que la estable-
ce, que pugna con la indole del proceso administrativo® y hasta a afirmar
que no constituye una acciéon frente a la administracién, sino una des-
viacion procesal de una cuestién civil de un particular frente a otro.*
Por lo que sélo parece aconsejable su implantacién en los sectores en
los que la exigencia de la legitimacién —aun cuando se extendiera al
miximo— conduciria a impedir la reaccién procesal frente a los atenta-
dos del ordenamiento —v. gr., ordenacién sobre el medio ambiente—.

En aquellos supuestos en que el interés piiblico aconseja extender al
miximo el control, debe admitirse la accién publica, que cualquiera
pueda acudir al juez adminisrativo en demanda de anulacién del acto:

37 Cfr., Dromi, en Derecho subjetivo y responsabilidad piblica, Bogotd, 1980, pp.
55 y ss, signiendo a Nieto en prélogo al libro de Sidnchez Isac, El interés directo
en los derechos espafiol y francés, Madrid, 1977, pp. 19 y ss. Sobre el problema,
Martin Retortillo, “La justicia administrativa en el texto constitucional”, Reda, num.
19, p. 524 y Gonzalez Pérez, “Nuevos sistemas de control”, op. cit., pp. 402 y ss.

38 Martin Matero, “La problemdtica asimilacién del accionado popular”, REVL,
num. 129, p. 475.

39 Coscullucla, “Accién publica en materia urbanistica”, RAP, ndam. 71, p. 57;
Gonzilez Pérez, Comentarios a la ley del suelo, 42 ed., Madrid, 1982, 11, pp. 1790 y ss.

40 Cordero Torres, “Los primeros diez aiios de la ley de lo contencioso-adminis-
trativo”, RGL]J, 1967. p. 21.

41 Sdnchez Isac, Ll interés directo, pp. 107 y ss.
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a los supuestos tipicos de proteccion de medio ambiente, pueden aia-
dirse las acciones en defensa de la ordenacién urbanistica y del patri-
monio histérico y artistico.

Salvo estos supuestos, debe exigirse un interés cualificado en las legis-
laciones con las férmulas mads diversas: interés personal, directo y legi-
timo como dice el a. 121 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Venezuela, y el a. 310 del acto institucional 12 de Uruguay y el a. 49
de la ley num. 15.524 del Uruguay),** o “legitimo, directo y actual”
como dicen los cidigos de las provincias argentinas de Catamarca (a. 13),
Chaco (a. 18), Jujuy (a. 15), La Rioja (a. 17), Misiones (a. 15), Santa Fe
(a. 13), Santiago del Estero (a. 13); o “interés personal y directo” como
el Codigo procesal de la provincia argentina de Coérdoba (a. 5); o sim-
plemente “interés legitimo”, como el Cddigo de Corrientes (a. 58); o
“interés legitimo y directo”, como la Ley de la jurisdiccién contencioso-
administrativa de Costa Rica (a. 10, inciso a).**

Otras legislaciones, quizis con acierto, en lugar de hablar de “interés”
emplean otras férmulas menos técnicas pero mis expresivas al regular
la legitimacién. Y se dice que: “el perjudicado por el acto podrd pro-
poner la demanda ante el Consejo de Estado” (como el a. 60. del Re-
glamento de lo contencioso-administrativo de 1947 del Ecuador),* o
que “la persona que se crea perjudicada por una resolucién adminis-
trativa tendr4 derecho a hacer un reclamo ante el Tribunal” (a. 9o. de
la Ley de lo contencioso-administrativo de Guatemala); o que estdn le-
gitimadas “las personas afectadas por el acto” (a. 20 de la Ley de Pa-
nama).

Lo cierto es que en la jurisprudencia de los distintos paises se observa
una tendencia a atenuar la nociéon de interés, de tal modo que ha po-
dido afirmarse que se ha llegado “a convertir la acciéon de nulidad en
una accién poco menos que popular”.4* Y en algtin ordenamiento se
admite la accién publica, como el Codigo contencioso-administrativo de
Colombia, al decir que “toda persona podra solicitar por si, o por me-
dio de representante, la nulidad de los actos administrativos” (a. 84).

Al definir la legitimacién activa en el proceso administrativo debe

42 Anduela, “El control de la constitucionalidad y el contencioso-administrativo”,
en Contencioso-administrativo en Venezuela, Caracas, 1981, p. 78; Gelsi Bidart, Pro-
ceso y acto institucional nim. 12 comentado. Montevideo, 1983, pp. 57 y ss; Altamira,
Curso de derecho administrativo, Buenos Aires, 1971, p. 1046.

43 Gonzdlez Pérez, La justicia administrativa en Costa Rica, San José, 1974, p. 44,

44 Brisefio, El proceso administrativo en Iberoamérica, p. 263.

45 Asi la jurisprudencia panameifia: Auto de 27 de abril de 1967. Cfr. Universi-
dad de Panama, Jurisprudencia contencioso-administrativa, Panami, 1972, p. 19.
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huirse de sutilezas técnicas, que tanto han enturbiado la cuestién, dan-
do lugar a situaciones de indefensién. Ha de reconocerse legitimacion
para deducir una pretension, tanto frente a actos como frente a dispo-
siciones,*® a todo aquel que de una u otra forma pueda resultar afec-
tado por ellos. Como caracteristicas delimitadoras de la legitimacion
pueden sefialarse las siguientes: **

a) Que la anulacién del acto o disposicién suponga un beneficio para
el demandante. Beneficio que puede ser de la mas variada naturaleza,
como la ventaja consistente en evitar la proximidad de una industria
molesta, o la competencia de otros profesionales o industriales, o la de-
molicién de unas instalaciones que facilitaban la prestacién de ciertos
servicios, o la destruccién de bosques o zonas verdes, etcétera.

b) Que no es necesario que el beneficio sea personal o individual, sino
que pueda serlo de toda la comunidad a la que pertenece el deman-
dante.

¢) Que tampoco es necesario que sea legitimo.

d) Que es necesario que sea actual. No confieren legltlmacxon meras
expectativas contra agravios potenciales o futuros.

3. Legitimacién para demandar el reconocimiento de una situacién
juridica individualizada

En las primitivas legislaciones sobre el “contencioso-administrativo”
unicamente se admitia ]a impugnacién de actos que vulnerasen un de-
recho de cardcter administrativo, establecido a favor del demandante por
una ley, un decreto, un reglamento u otra disposiciéon administrativa.*s
Lo que condujo, en ocasiones, a confundir el problema procesal de legi-

46 Carece de sentido limitar la legitimacion activa para impugnar disposiciones
generales a determinado tipo de entidades, como cstablece la ley espafiola de 1956
(a. 28) y la de Costa Rica de 1966 (a. 10).

17 Gonzdler Pévez, Comentarios a la ley de la jurisdiccion coniencioso-adminis-
trativa, Madrid, 1978, pp. 412 y ss. Cfr., Ortiz Ortiz, “Interés legitimo, derecho sub-
jetivo y reforma de lo contencioso-administrative”, Revista de Ciencias Juridicas, San
José de Costa Rica, num. 2, 1963, pp. 129 y ss.

18 Asi cl Cédigo Procesal Administrativo de Buenos Aires (a. 1), cuyo texto cs
andlogo al de la vieja Ley espaiiola de lo contencioso-administrativo de 1888. Y, ana-
logamente a como durante la vigencia de la ley espaiiola se intenté por la doctrina
sobre la base del texto legal considerar admisible ¢l contencioso de anulacion, la
doctrina argentina ha defendido en aquella provincia la posibilidad de un “recurso
de anulacién”. Cfr., Bezzi, en “El proceso administrativo por ilegitimidad en la pro-
vincia de Buenos Aires. Posibilidad de su regulacién™, en Jus, Bucnos Aires, 1977,
niam. 235, pp. 35 y ss.
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timacién con el problema de fondo. Pues la efectiva lesion del derecho
subjetivo del administrado constituia el fondo del proceso.

Si se pretende en el proceso el reconocimiento de una situacién juri-
dica individualizada, si el demandante no se limita a demandar la anu-
lacién del acto o disposicién frente a la que se inicia el proceso, la legi-
timacion activa no plantea problemas distintos a los que plantea en el
Derecho procesal civil. Lo que explica que buen nimero de ordena-
mientos juridicos del proceso administrativo no contengan normas sobre
legitimaci6n, aplicindose las normas procesales civiles, bien por omision
expresa de aquél o en virtud de la norma general de supletoriedad.

Estara legitimado como demandante el titular de la relacion juridica
debatida. Suponiendo que exista el derecho subjetivo (lo que constituye
el problema de fondo), estard legitimado aquél al que corresponderia
la titularidad y no a otro.** El Cédigo de Colombia de 1984 utiliza una
férmula correcta, al reconocer legitimacién activa a “toda persona que
se crea lesionada en un derecho suyo, amparado por una norma juridica”
(a. 85).

C. Legititmacion pasiva

1. La parte demandada en el proceso administrativo

Sera parte demandada en el proceso administrativo la entidad publica
de que proceda el acto o disposicién frente al que se deduce la pre-
tension.

Ahora bien, en aquellos ordenamientos juridicos que admiten el pro-
ceso de lesividad, en el que es la entidad ptiblica la que damanda la
anulacion de uno de sus actos, serd demandada la persona titular de
derechos subjetivos derivados del acto o mas ampliamente aquella a la
que beneficia el acto.

Y aun cuando no se trate de un proceso de lesividad y sea parte de-
mandada por antonomasia la entidad piublica autora del acto, el dere-
cho constitucional a la tutela efectiva de los tribunales exige reconocer

49 Alcald-Zamora, Lo coniencioso-administrativo, Buenos Aires, 1943; Arias de Ve-
lasco, “El recurso por exceso de poder”, Rdpub, 1934, p. 1; Vivanco, El juicio conten-
cioso-administrativo, La Habana, 1944, p. 60. De aqui que sca mds correcta la férmula
de algunos cédigos procesales administrativos (como el de la provincia argentina de
Corrientes, a. 57), al decir que “la accién de plena jurisdiccién procede cuando
invocindose agravio de un derecho subjetivo, se persigue la anulacién”.
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legitimacién pasiva al lado de aquella persona a cuya favor deriven
derechos del acto objeto de impugnacién.

2. La Administracién publica de la que proviene el acto a que se re-
riere la pretension

Salvo en los supuestos de proceso de lesividad, serd siempre demanda-
da la entidad publica de que dimane el acto o disposicién. No es
demandada la administracién publica abstractamente considerada, sino
una persona publica concreta: el Estado nacional, el Estado federal, la
Provincia, el Municipio o cualquier otra entidad publica.5®

Los 6rganos de la entidad, al carecer de personalidad juridica —son
unidades organizativas, que adquieren propia individualidad juridica
como circulos de competencia delimitados por la norma— no tienen ca-
pacidad procesal y por tanto, no son parte. No obstante, a veces, los
ordenamientos juridicos acuden a la ficcidon juridica de atribuir capa-
cidad a un drgano® y se habla de que son parte demandada “las au-
toridades que han pronunciado o expedido el acto o la resolucion im-
pugnados y las que pretendan ejecutarlos”.s

En el supuesto de que la eficacia del acto dependiera de la interven-
cion de mis de una entidad piblica, como consecuencia de las potes-
tades de fiscalizacién o tutela, se plantea el problema de cuil de ellas
estard legitimada como demandada. La ley espafiola de la jurisdiccion
contencioso-administrativa ha establecido la siguiente distincién:
 a) Que como consecuencia de la fiscalizacién o tutela, la entidad que
ejerza estas potestades aprueben el acto fiscalizado. En este supuesto,
sera demandada la entidad de que procede el acto originario, ya que
la aprobacién o autorizacién constituyen una simple condicién en sen-
tido técnico del acto.

50 Bielsa, Lo contencioso-administrativo, 3* ed. Buenos Aires, 1954, p. 199; Sierra
Jaramillo, Derecho contencioso-administrativo, Bogotd, 1978, p. 123; Dromi, Proceso
administrativo provincial, pp. 97 y ss.

51 Como la Ley de la Jurisdicién Contencioso-Administrativa de Costa Rica (a.
9, inciso a), que se le reconoce a la Contraloria General de la Republica. Gonzilez
Pérez, La justicia administrativa en Costa Rica, pp. 43 y ss.

52 Fix-Zamudio, Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamiento me-
xicano, pp. 115 y ss. Se refieren a la autoridad que “dicte, ordene, ejecute o trate
de ejecutar las resoluciones”: La Ley que crea los Tribunales de lo Contencioso-
administrativo en el Estado de Hidalgo (a. 36); el Cédigo Fiscal de la Federacién
(3. 197); y la Ley de la Administracién de Justicia Fiscal del Estado de Sinaloa
(a 22).
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b) Que, por el contrario, el acto en que se concreta la fiscalizacion
no apruebe el sujeto a fiscalizacién. En este supuesto, serd demandada
la entidad que ejerci6 la fiscalizacion. Pues hay que reconocer la posi-
bilidad de incoar el proceso administrativo a la entidad que dict6 el
acto fiscalizado.5?

3. Las personas a cuyo favor derivaren derechos del acto

a) Legitimacion pasiva en el proceso de lesividad. En el proceso de
lesividad incoado por la propia entidad autora, ¢a quién ha de reco-
nocerse legitimacion pasiva? Parece evidente que las personas que han
de ser demandadas, a fin de que puedan comparecer en el proceso a
defender sus derechos, no son otras que los titulares de derechos subje-
tivos derivados del acto objeto de impugnacion. Si no se quiere infrin-
gir el derecho a la tutela efectiva de los tribunales y dar lugar a una
grave indefensién, han de ser demandados los titulares de derechos de-
rivados del acto cuya anulacién se pretende.5*

Ahora bien, ;ha de limitarse la legitimacién a los titulares de derechos
subjetivos? ¢O ha de reconocerse con mayor amplitud a todos los que
resulten afectados por el acto frente al que se deduce la pretension,
aunque sean titulares de simples intereses legitimos?

Si el fundamento del proceso de lesividad no es otro que la impo-
sibilidad del ejercicio de la autodefensa para privar de efectos a un acto
porque derivan del mismo derecho subjetivo, es evidente la legitima-
cion pasiva de los titulares de estos derechos. Y también lo es la posi-
bilidad de que cualquier interesado en el mantenimiento del acto pueda
comparecer en su defensa. Pero no como parte demandada principal,
sino coadyuvante.®

by En los procesos administrativos. En los demds procesos administra-
tivos, es demandante la entidad local que dicté el acto. Pero ¢no pue-
den estar legitimadas pasivamente como demandados, ademis, otras per-
sonas? Es indudable que si. Por supuesto, estarin legitimados todos los
titulares de derechos subjetivos? :O debe extenderse también a todos
los que resulten beneficiados o favorecidos por el acto?

53 Gonzilez Pérez, Comentarios a la L], citada pp- 455 y ss.

54 Guaita, El proceso administrativo de lesividad, Barcelona, 1953, p. 83.

55 A esta conclusién llegan Gordillo y Dromi, Comentarios al cédigo procesal ad-
ministrativo de Corrientes, Buenos Aires, 1973, pp. 26 y ss. (citado por Dromi, en
Proceso administrativo provincial, p. 43) .
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Es indudable que a todo aquel que pueda resultar afectado directa
o indirectamente por la sentencia que ponga fin al proceso debe reco-
nocérsele legitimacion para comparecer en el proceso a defender el acto
tmpugnado. La cuestién se concreta en si ha de reconocerse a todos
los afectados la condicién de demandados desde la iniciacién del pro-
ceso o debe establecerse una distincién entre dos tipos de legitimacion:
uno, de parte principal; otro, para comparecer como coadyuvante.

Ll reconocimiento de la condicién de demandado supone la existen-
cia de una litisconsorcio pasiva necesaria, que obliga a demandar a to-
dos los legitimados y a emplazarlos personalmente’® Por lo que debe
limitarse, st no a los titulares de derechos subjetivos, en el sentido mis
estricto, si a los que son titulares de una situacién juridica dimanante
del acto, bien porque la ha creado o simplemente reconocido.

Ahora bien, a fin de evitar requisitos formales que dificulten al de-
mandante el correcto planteamiento de su pretensién, no debe exigirse
que se dirija expresamente contra ellos, y mucho menos, la indicacién del
domicilio si fuere conocido. Ni tampoco el cumplimiento por parte
del organo jurisdiccional. La garantia del derecho de defensa se cumple
perfectamente siendo la propia administracién publica demandada la
que notifique la existencia del proceso a todos aquellos que, segtin re-
sulta del expediente administrativo, ostenten una situacién juridica, a
fin de que puedan comparecer en el proceso. El trdmite de la notifica-
cion tendria lugar al ser reclamado el expediente administrativo al 6r-
gano correspondiente para su remisién al tribunal.

D. Legitimacion para comparecer como coadyuvante

Si la legitimacion pasiva como demandado debe limitarse, segin se
acaba de exponer, a los titulares de situaciones juridicas subjetivas de-
rivadas del acto, la legitimacién para comparecer como simple coadyu-
vante, en posicion subordinada a la parte principal, debe reconocerse a
todo aquel que tenga interés, bien en el mantenimiento del acto (coad-
yuvante del demandado), bien en su anulacién (coadyuvante del actor).
Pues no exite razén alguna para limitar la figura del coadyuvante a los
supuestos de interés en el mantenimiento del acto, como se ha venido

56 Es éste —el derecho de defense y audiencia— un derecho de rango constitu-
cional. Cfr. Fix-Zamudio, “Ejercicio de las garantias constitucionales sobre la efica-
cia del proceso”, ponecia presentada en las IX Jornadas Iberoamericanas de Derecho
procesal (Madrid, 1985), apartados 37 y 81 y ss; Gonzilez Pérez, El derecho a la tu-
tela jurisdiccional, Madrid, 1984, pp. 100 y ss.
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regulando en las legislaciones tradicionales y todavia se mantiene en
algunas de las mds recientes.5?

Debe admitirse la comparecencia como tercero interviniente a todo
aquel que tuviese interés en el mantenimiento o anulacién del acto. A
tal efecto debe darse la suficiente publicidad a la existencia del proceso
administrativo, perfectamente individualizado en su objeto, facilitando
el acceso a la justicia.®

E. Representacion y defensa de las partes
1. Representacion y defensa de los particulares

El problema no plantea peculiaridades acusadas en el proceso admi-
nistrativo. Como en los demds procesos, se reduce a determinar si debe
reconocerse poder de postulacién a las personas legitimadas, o si ha de
exigirse la asistencia de técnicos del Derecho.

A favor del sistema de conferir el poder de postulacién directamente
a las partes en el proceso administrativo puede aducirse, especialmen-
te, la simplicidad del procedimiento.

En México se ha elogiado la sencillez de tramites y la ausencia de
formalismo del proceso ante el Tribunal de lo Contencioso-Adminis-
trativo en el Distrito Federal, destacindose como una de las excelencias
de la normativa en la ceremonia de su instauracién. Y hasta se afirmé
como uno de los privilegios del habitante del Distrito Federal que “goza
del beneficio de presentar su demanda en la forma impresa que le pro-
porcione el Tribunal, asi como de ser auxiliado para ello por el perso-
nal del propio organismo y de aprovechar los servicios de un defensor

57 Como la Ley num. 15224 Orginica del Tribunal de lo contencioso-adminis-
trativo del Uruguay, que entré en vigor el 19 de julio de 1984, en su a. 55, en que
unicamente admite coadyuvante del demandado, exigiendo la misma legitimacién
que para ser demandante, si bien referida al mantenimiento del acto. Cfr. Torello
y Vescovi, El nuevo régimen judicial (primera lectura de la nueva Ley de lo con-
tencioso-administrativo y el régimen de la competencia y de turnos vigentes a partir
del 10 de febrero de 1984), Montevideo, 1984, p. 59.

Con arreglo a la legislacién tradicional Winicamente se admitia el coadyuvante del
demandante en los supuestos en que era demandante la administracién piblica. Asi,
en el procedimiento tributario mexicano. Cfr. Armienta, El proceso tribulario en de-
recho mexicano, pp. 195 y 197.

58 La publicidad del proceso adquiere especial importancia en este momento pro-
cesal. Fix-Zamudio, “Ejercicio de las garantias constitucionales sobre la eficacia del
proceso”, ap. 91.

DR © 1987. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/jRKdBa

REFORMA DEL PROCESO ADMINISTRATIVO 177

de oficio”.*®* Tanto en el procedimiento ante el Tribunal Fiscal de la
Federacién (aa. 199 y 200 del Cédigo Fiscal de la Federaci6n), como
en las leyes de los estados en que existe Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo (como el de Hidalgo, segtin el a. 50 del decreto 40, apro-
batorio de la ley que lo crea) y en los de los estados en que existe Tri-
bunal Fiscal (como Sinaloa, segin el a. 20 del decreto 98, que aprobé
la Ley de la Administracién de Justicia Fiscal del Estado de Sinaloa), se
admite la actuacién directa de las personas legitimadas, aunque prevean
la posibilidad de que acttien representadas.

Se han aducido frente a este sistema las siguientes objeciones:
a) Que la complejidad de los problemas juridicos que se ventilan en
un proceso aconseja que no sean las partes las que comparezcan direc-
tamente, sino que lo hagan a través de profesionales del Derecho.
b) Que en aquellos casos en que el ordenamiento juridico no exige la
preceptiva intervencién de tales profesionales, a la sombra se da la in-
tervencién de otros que carecen de las cualidades exigidas por el Dere-
cho para ello, con el consiguiente perjuicio para las partes.s

De aqui que haya llegado a afirmarse al estudiar la reforma de la
legislacion de Costa Rica que “de ninguna manera puede eliminarse
la exigencia de asistencia letrada, indispensable dia a dia, conforme au-
menta la actividad administrativa y, por consiguiente, la complejidad
de los problemas administrativos y juridicos”.®* Y asi ha venido a reco-
nocerse por un sector importante de la doctrina.cz :

59 Octavio A. Herndndez, en ¢l discurso pronunciado en aquel acto. Cfr. Revista
del Tribunal de lo contencioso-administrativo del Distrito Federal, num. 1, 1972, p. 93.

60 Esta fue, sin duda, la razén decisiva que tuvo en cuenta el legislador espaiiol
al dictar la L], como pone de manifiesto su exposicion de motivos, apartado I1I, 4),
parrafo segundo, al justificar la innovacién que la misma supone al exigir la asis-
tencia de técnicos del derecho, y decir: “La razén de ser de esta innovacién radica
en la consideracion de que, de hecho, asi venia ocurriendo ya en la prictica, y que
en aquellos otros casos en quc la parte no aparecia pitblicamente representada y
defendida por técnicos del derecho, a la sombra de la misma existia siempre o el
profesional impedido de ejercer la profesién, o persona sin calidad de letrado. La
nueva disposicién viene, por tanto, a salir al paso de una faceta de intrusismo”.

61 Retana, “La jurisdiccién contencioso-administrativa en Costa Rica y su refor-
ma”, en Revista del Colegio de Abogados, XXI, 12, p. 71. Ahora bien, es evidente
que no se exige la intervencién letrada en el procedimiento administrativo, ni para
ejercer el derecho de peticién. Sierra Jaramillo, Derecho contencioso-administrativo,
pp. 95 y ss.

62 Aguirre Godoy, Derecho procesal administrative, Guatemala, 1973, I, p. 371;
Vescovi, Derecho procesal administrativo, Montevideo, 1974, H, pp. 232 y ss.; Mora-
les, Curso de Derecho procesal administrativo, Bogota, 1978, pp. 213 y ss.

Sobre la funcién del abogado como colaborador de la justicia, c¢fr. Dromi, El poder
judicial, Universidad de Santo Tomds de Aquino, Tucumin, 1982, pp. 149 y ss.
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Indudablemente, por grande que sea la simplicidad del procedimiento,
es evidente que el administrado por si solo nunca podra plantear ade-
cuadamente el “contencioso-administrativo”. Por lo que se le facilitard
mejor el acceso a la justicia®® con una buena regulacion de la asistencia
técnica a los que carecen de medios econémicos, que eliminando esta
asistencia.

2. Representacion y defensa de las administraciones publicas

Al regular la representacion y defensa de la administracion publica
que ecs parte en un proceso administrativo, debe cuidarse no confundir
esta defensa con la legalidad, confusién en que han incurrido algunas
legislaciones, atribuyendo la defensa de la administracion publica al Mi-
nisterio Fiscal.®* Pues una cosa es la defensa de la administracién pu-
blica autora del acto que se impugna en un proceso y otra muy distinta
la defensa de la legalidad. Que son incompatibles, ya que la legalidad
puede exigir la anulacién —no el mantenimiento— del acto. Por lo que
no pueden estar en las mismas manos. Al ser el Ministerio publico el
defensor de la Ley, no puede asumir la defensa de la administracién
publica.

En principio, pueden concebirse tres sistemas de defensa de la entidad
publica:

a) Confiarlo a los funcionarios abogados de la entidad que han inter-
venido en el procedimiento administrativo.

b) Confiarlo a un cuerpo de funcionarios abogados adscritos perma-
nentemente a cada Sala de la jurisdiccién, con esta misién especifica.

¢) Confiarlo en cada caso a abogados postulantes de quienes se con-
tratan sus servicios.

El primero de estos sistemas ofrece la ventaja de que el defensor co-
noce perfectamente la cuestiéon litigiosa, al haber intervenido en la via
administrativa; pero ofrece el inconveniente de la dificultad de coordi-
nar las funciones de defensa en tribunales y el asesoramiento a la ad-
ministracion piblica. Por lo que parece preferible el segundo siem-
pre que el volumen de asuntos justifique la existencia de un cuerpo
de funcionarios especializados. Lo que resulta incuestionable cuando se

63 Que ha llegado a considerarse como el mis importante de los derechos huma-
nos. Fix-Zamudio, “Ejercicio de las garantias constitucionales sobre la eficacia del
proceso”, aps. 22 y ss.

6+ Una referencia al derecho comparado, en mi trabajo Derecho procesal admi-
nistrativo hispanoamericano, titulo primero, capitulo segundo.
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trata de una federacion, de un Estado centralizado, de un Estado-miem-
bro con una amplia accion administrativa o de un gran Municipio (de
una capital o una ciudad importante). Pero no tiene sentido en las pe-
queiias unidades administrativas (v.gr. pequefios municipios); como el
numero de asuntos litigiosos en estos casos es infimo, siempre es pre-
ferible la contratacion del abogado que se estime mis idoneo en las con-
tadas ocasiones en que tienen que acudir a un tribunal.

F. Consideracion especial del Ministerio piblico como parte en el pro-
ceso admintsirativo

Como hemos sefialado, el Ministerio Pablico no debe ser defensor de
la administracion piblica. Pero ¢quiere esto decir que debe prescribirse
su intervencién en el proceso administrativo? En absoluto. Tiene ple-
namente sentido su intervenciéon en el proceso administrativo, interven-
cién que cumpliria estas importantes funciones: %

1. La iniciacion del proceso administrativo

La inhibicién de las victimas de la administracién piblica, fenémeno
cada dia mds comun, por causas diversas, da lugar a que subsistan sin
que nadie las impugne ante la jurisdiccion administrativa, actos que,
por incidir especialmente en los intereses generales e infringir sectores
del ordenamiento en que debe exigirse con especial rigor su cumpli-
miento, no deberian permanecer intangibles. En este supuesto, ademas
de consagrar la accién ptblica, debe reconocerse legitimacion activa al
Minsterio Publico, con legitimacion propia, de tal modo que pueda
acudirse a ¢l, no sélo en unos supuestos de interés cualificados, sino
siempre que el particular, por razones diversas (dificultades econdmicas,
no quererse cnfrentar con la administracién en un proceso, duracién de
los los procesos), no quiere comparecer como demandante: debe admi-
tirse al particular, en lugar de la demanda, la simple denuncia, de igual
manera a como en el proceso penal puede ser querellante o denun-
ciante %

65 Al problema me he referido en muy distintas ocasiones. Asi, en “El fiscal de-
fensor de la legalidad administrativa”, en Ciclo de conferencias ovganizado por ol
Ministerio Fiscal, Academia de Jurisprudencia y Legislacion, Madrid, 1976, pp. 51 y
ss., v en “Nuevos sistemas de control de Ja administracion publica, en Justicia ad-
ministrativa, Universidad de Santo Tomis de Aquino, Tucumin, 198), pp. 98 v ss.

66 Con una buena organizacién del ministerio piblico, resulta inuecesario acudir
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2. El mantenimiento del proceso administrativo

El proceso subsiste en tanto subsiste la pretensién. El desistimiento
extingue el proceso. Y como e] interés publico puede exigir que, pese
al desistimiento del demandante siga el proceso hasta el final, en todo
supuesto que pueda continuar el proceso asumiendo la posicion de de-
mandante.

En los supuestos de accién piublica adquiere especial relieve esta in-
tervencion del Ministerio Publico, como medida eficaz contra la posible
utilizacién fraudulenta de la accién piblica, sin otra finalidad que lo-
grar una compensacion economica a cambio del desistimiento.

3. La regular tramitacién del procedimiento

El Ministerio Publico puede representar un papel muy importante
en el proceso administrativo para garantizar la regular tramitacién, re-
mediando la impotencia del particular ante corruptelas que el texto de
la ley sanciona drasticamente, pero que los tribunales no aplican jamas
contra los titulares de los mas altos cargos en la jerarquia adminis-
trativa. ,

En especial, la intervencién procesal es decisiva para lograr la ejecu-
cion de las sentencias condenatorias de la administracién, tema funda-
mental en la Justicia administrativa, al que nos referiremos después.

1V. OBJETO DEL PROCESO ADMINISTRATIVO

Delimitado el dmbito de la jurisdiccién administrativa, por las pre-
tensiones fundadas en Derecho administrativo frente a la administracion
publica o frente a la actividad administrativa del Poder Judicial o del
Legislativo, la regulaciéon del objeto del proceso se concreta en la deli-
mitaciéon de los requisitos que ha de reunir aquella actuacién de los 6r-
ganos publicos que motivan la pretensién para que ésta sea admisible
y los requisitos de la pretension.

a formulas extrafias, como la epidemia por copiar al ombudsman escandinavo, lo
que ha conducido en muchos paises a crear oficinas plagadas de funcionarios, con
continuos medios econémicos que se despilfarran. Siempre es preferible partir de lo
ya conocido, afrontando la reforma adecuada que ensayar en nuestro ambiente lo que
parece ha funcionado en otros muy distintos. Sobre el problema, Cfr. Fix-Zamudio,
“Ejercicio de las garantias constitucionales sobre la eficacia del proceso”, aps. 66 y ss.
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