PRIMERA PARTE

LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA
EN MEXICO



I. ANALISIS DEL TEMA

La justicia administrativa y la jurisdiccion admi-
nistrativa son temas palpitantes de nuestro tiempo,
como diria Ortega y Gasset, pues a medida que la evo-
lucion de la sociedad y del Estado amplian sus horizon-
tes de actividad, se ve la necesidad de hacer mas con-
gruente la idea de justicia con la realidad que vivimos,
en la que el avance de la ciencia y la técnica ha hecho
olvidar al hombre los valores esenciales de su propia
naturaleza.

Es por ello que se estima pertinente un comentario
sobre la justicia y el contenido de la justicia administra-
tiva,

II. JUSTICIA Y JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Ensefiaba el maestro Manuel Rivera Silva, con un
juego de palabras de profundo contenido, que nada hay
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mds impreciso que la imprecision de aquello que nunca
hemos estimado impreciso.

La justicia es uno de estos casos, se habla de ella,
se le dedican largos trabajos, inspira obras de arte, pero
sabemos ;jen qué consiste? ;Cual es su esencia? jEs vale-
dera universalmente? ;Esta en crisis? Todo el mundo
habla de lo justo y de lo injusto, pero jquién sabe lo que
es lo justo y lo injusto, lo que la justicia es? Tal vez al-
guien diga: Esto no se puede expresar, pues la justicia es
una cosa relativa.'

Hay un consenso general de que la justicia lleva en
si la idea de igualdad; tradicionalmente se considerd
como una virtud (Platdn); los pitagoricos la hacian con-
sistir en la reciprocidad y en la proporcién; los romanos
decian que la justicia, es la constante y perpetua volun-
tad de dar a cada quien lo suyo; Santo Tomas entendia
por suyo lo que estd subordinado al hombre o estableci-
do para su utilidad y, segun Kant, todo lo que esta tan
unido, que su uso por otro y sin consentimiento, puede
danarle; concuerdan con esta idea general, Aristoteles,
Cicerén, Ulpiano y San Agustin.

Hablan de justicia atributiva, que es la que da a
cada vno lo que se le debe por obsequio, gratitud, hu-
manidad u otra razén semejante. Justicia conmutativa,
la que guarda una notoria igualdad en los contratos o
actos, observando la proporciéon aritmética. Distributi-
va, es la que arregla la proporcién con que deben otor-
garse las recompensas y los castigos y expletiva, la que
da a cada quien lo que ordena la ley. Estos conceptos
han sufrido numerosas revisiones y comentarios, por-
que para algunos kay formas de razonamientos mds ele-

1.  Bruner Emil, La Justicia. Centro de Estudios filos6ficos UNAM 1961.
P.5
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vados y que no constituyen propiamente cdlculos, ni tam-
poco pueden ser formulados como demostraciones para
estudiar el concepto de justicia.?

En occidente, la nocién de justicia se presenta
como un campo en el cual se fecundan mutuamente las
formulas de los juristas romanos, los sistemas raciona-
les de los filosofos griegos vy las invocaciones apasionan-
tes de los profetas judios. En opinion de Perelman, la
nocién de justicia puede analizarse a través de varios
principios, como los de Ulpiano (honeste vivere, alterum
non Laedere suum cuique Tribuere), y de algunas con-
cepciones como: a cada quien la misma cosa, a cada
quien segln sus méritos, sus obras, sus necesidades, su
rango y segun lo que la ley le atribuye.’ Y llega a la
conclusion de que la justicia formal y abstracta se puede
definir como un principio de accién, de acuerdo con el
cual, los seres de una misma categoria esencial deben
ser tratados de la misma manera. * Aqui surge el proble-
ma de conocer cual es la identidad esencial de las perso-
nas y el tratamiento igualitario, lo que desplazaria el
problema a otros campos.

Asimismo se habla de la justicia estdtica, que con-
siste en observar una regla establecida, cualquiera que
esta sea, lo que también derivaria el problema a deter-
minar ¢l contenido justo de la regla de conducta, pues
daria lugar a una aplicacion estricta y ciega de las reglas,
que derivarian en un sistema normativo que desembo-
caria en el principio: summun jus summa injuria. El
autor citado estima que el ideal de justicia no es nico,
pues tiene formas miultiples y cada uno tiene un conte-
nido que no es nunca la justicia pura, por esta razén, el

2. Perelman Chain.-De flg Justicia-Centro de Estudios Filoséficos
UNAM. 1964 P.11

3. Idem.- P.17

4, Idem.- P.28
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ideal de justicia es invariablemente un aspecto que se
da a un ideal determinado, cualquiera y variable. La
justicia es el nombre prestigioso que se da al bien que
se concibe.® Hay autores, como Emil Brunner, que esti-
man que la idea occidental de justicia va en decadencia,
que es necesaria una revision en la que colaboren tedlo-
gos, fildsofos y juristas, para fundamentar y aclarar el
sentido de esta gran idea.

Mario de la Cueva y Brunner coinciden en que la
idea de justicia al estilo romano apunta a un orden ori-
ginario de pertenencia, o a algo que le pertenece al hom-
bre, que le corresponde, que lleva implicitos los pro-
nombres posesivos mio y tuyo. * Mario de la Cueva afir-
ma que, es tiempo ya de que los hombres mediten acerca
de este concepto abstracto de la justicia, formula que se
ocupa de las pertenencias, pero no del hombre mismo, y
Emil Brunner agrega, aungue sus contenidos puedan ser
diversos v aunque pueda ser pequerio, un conocimiento
de la justicia no falta en ningiuin ser humano, realmente
humano, cualquiera que sea la estirpe, la situacion cultu-
ral y la religion a la que pertenezca. Este conocimiento
es una dimensién constante de toda la historia humana.

Se habla de la justicia en tanto se trata de algo éti-
camente bueno, es decir, un valor humano que opera
por la voluntad y que se ubica en las relaciones imper-
sonales, en la sociedad, en el Estado y las leyes, porque
la justicia no tiene que ver con la persona misma, sino
con la participacién en algo diferente a ella. El producto
justo o injusto se aplica no solamente a los hombres, sino
a todas aquellas relaciones interhumanas estructuradas,
ensambladas, en las cuales se regula la participacién de
los miembros individuales de un todo social. Por ésto la

5. Perelman Chain.- Op. Cit., P.71
6. De la Cueva, Mario, Derecho Mexicano del Trabajo. T.1. P.V1
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idea de justicia no pertenece a la ética de la persona, sino
a la ética de las ordenes e instituciones.’

El horizonte de lo justo se amplia actualmente, al
conceder que la justicia no s6lo es aquella que se otorga
por los tribunales al resolver conflictos de interés, sino
que debe analizarse bajo el perfil de la actividad del
individuo y del Estado; asi pues debemos hablar de jus-
ticia en la legislacién, en el orden social, familiar e insti-
tucional, en la economia, el derecho, el poder y el orden
internacional.

La Ley debe tender siempre a expresar la justicia,
tomando en consideracion no soélo la igualdad, sino
también la desigualdad de los hombres y su circunstan-
cia espacio-temporal es social.

(La autonomia o libertad del individuo y su vincu-
lacion frente al grupo social v su subordinacion al fin de
la comunidad, pueden analizarse frente al concepto de
justicia? La respuesta es positiva, porque el Estado es
una necesidad del hombre vy la existencia del orden
coercitivo es resultante de ellas, pero en la delimitaciéon
de los campos de accidon del Estado v del individuo es-
tribara la justicia en determinar si el fin del Estado estd
por encima del individuo o si el Estado vy las institucio-
nes se dan por razén del hombre y no por razén de si
mismos, frente a aquél.

Es necesario que el Estado y el individuo se reco-
nozcan y delimiten su esfera de actividad, de correla-
cion y de interferencia, pues es un hecho palpitante que
la sobrecarga de tareas que el Estade contemporaneo
soporta se traduce muchas veces en el desconocimiento
de los derechos que se han considerado originarios del

7. Brunner Emil.- Op. Cit, P.78
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hombre, en la inversion de los valores que se convierten
en estatales frente a los individuos y que sacrifican al
individuo frente a la organizacion estatal, constituyen-
do lo que en opinién de Brunner es la maxima injusticia
de la edad moderna.

Se debe buscar el orden justo de la economia, la
distribucion justa de la riqueza; de las cargas publicas;
de las obligaciones frente al Estado; del poder econdmi-
co; en fin, la forma justa del desarrollo de la economia
y la planificacion al servicio del bienestar general. Para
lograr la justicia estatal es necesario tener un orden de
base, proclamar un ordenamiento vigente en que la ley
sea justa y que exista una distribucidn justa de poder,
pues todo el aparato técnico del derecho y de la admi-
nistracioén, guarda con la idea de la justicia sélo una
relacién muy indirecta, y muchas veces apenas recono-
cible. El derecho vigente, hoy en dia en cualquier Esta-
do, tiene su origen no s6lo en las aspiraciones de justi-
cia, sino también en gran parte, en circunstancias histo-
ricas fortuitas, en razones de conveniencia, y sobre
todo, también en las inclinaciones del poder politico.

La justicia del Estado aumenta su poder, porque
éste no es tanto una magnitud fisica, cuanto una magni-
tud moral; el Estado tendra mas crédito moral en cuan-
to mas encarne la juridicidad y la justicia.

Muchas de las normas constitucionales, como la se-
paracion de poderes, el derecho de voto de los ciudada-
nos y otras, trataron en realidad de reprimir el poder
del Estado para someterlo a principios de justicia, pero
estas normas no ofrecen en si mismas una garantia para
el mando justo y si pueden, en su exageracion, paralizar
el poder del Estado, impidiéndole cumplir sus tareas.

El gran poder de un Estado significa casi una tenta-
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cion irresistible para el uso injusto del poder. El gran
Estado se ve impulsado por su misma magnitud al impe-
rialismo.*

En resumen, precisamente en esta época en que la
humanidad dispone de medios para la realizacién de los
fines que se quieran proponer como meta, en una medida
tan grande como nunca tuvo antes, los hombres padecen
de una gran inseguridad respecto de los fines, uno de
ellos es la justicia, y nos encontramos que ella no puede
tocar ni afectar la zona mds profunda del hombre.?

Por ello es correcta la afirmacion de Mario de la
Cueva, en el sentido de que la formula futura de la justi-
cia no serd un producto de la razén filoséfica, sino de
la vida humana.

Por otra parte, el campo de la justicia administrati-
va no se reduce a los limites del contencioso, sino que,
una vez ubicado el individuo dentro del Estado, éste
debe trazar el plan de conjunto y si bien percibir el
interés general, hacerlo en concordancia con los princi-
pios expuestos y al dictar las leyes y al ejecutarlas, al dar
reglamentos, al resolver conflictos contenciosos, reco-
nocer al individuo su lugar dentro de esa sociedad v el
derecho que tiene a una vida acorde con su dignidad, y
de ninguna manera, con base en el orden publico y en
el interés publico, proclamar como derecho lo que le
acomode, sin mas limite que el de su poder para impo-
ner su voluntad, pues en este caso aparecera la arbitra-
riedad y la injusticia.

8.  Brunner Emil.- Op. Cit., P.271
9. Ildem.- P.279
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III. LA ACTIVIDAD DEL ESTADO

La existencia, fundamentacion, necesidad y teolo-
gia del Estado, debe ser aceptada como un fenémeno
social y humano, y seguir su trayectoria desde los perfi-
les borrosos de la proto-historia hasta el futuro que, en
opinién de alguno, depara a 1la humanidad el super-
Estado internacional,

Ei Estado tiene como meta y actividad elemental su
existencia y conservacion; como ejemplo de actividad
administrativa estd la construccién de la gran muralla
china, las obras del alto Nilo en los albores de Egipto.
La labor legislativa se demuestra en innumerables pre-
ceptos juridico-religiosos, -los mandamientos, el Cédigo
de Hamurabi, las Leyves de Solén y Licurgo, las Doce
Tablas- que al decir de Mommsen son la Ley Romana
de contenido econémico mas antigua.

Ejemplos de imparticion de justicia s¢ dan en el
juicio de Salomoén, en el juicio de Friné, etcétera.

La actividad del Estado se perfila desde su mas re-
mota existencia; que esa actividad ha tenido diversos
contenidos y diversas metas es cierto, pero también lo
es que a partir del renacimiento ha adquirido perfiles
nunca conocidos y que su desarrollo es impresionante
en los Estados contemporaneos cuya actividad abarca
casi los limites de la ciencia y de la técnica,

La segunda mitad del siglo veinte contempla al Es-
tado en una efervescencia absoluta, se buscan, sobre
todo, metas de justicia social, desde el mas elemental y
sub-desarrollado, hasta los mas poderosos blanden el
estandarte de la justicia social, y es claro que su activi-
dad no se queda en esa impronta, va mucho .mas alla,
con aumento creciente de las tareas que corresponden a
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la parte administrativa o ejecutiva del Estado. Forsthoff
lo ve claramente al sehalar que La Administracion ha
ganado en importancia a costa de la Constitucion, sus
Jfunciones se han extendido a numerosas zonas sociales
entregadas hasta ahora, a la economia privada. Las que-
jas sobre el Absolutismo Administrativo no sélo no han
enmudecido, sino que resuenan hoy mas intensamente
que nunca.

La falta de correspondencia entre la situacion de
Derecho Constitucional y la realidad administrativa es
evidente, y es uno de los hechos méas importantes que
salen al paso de la ciencia del Derecho. ;Cémo tiene
que estar constituido juridicamente el Estado moderno?
Ese Estado que en tan amplia medida conforma la vida
social, para que pueda ser tenido como Estado de Dere-
cho, ;qué limites debe reconocer a la libertad y qué con-
tenido debe dar a la justicia social dentro del orden
normativo? La moderna realidad social, determinada
decisivamente por la técnica, la economia y —como con-
secuencia de ellas— por la masificacion, imponen al Es-
tado el deber de planificar y dirigir en amplia medida,
de reprimir aqui y fomentar alld, de unir en drdenes du-
raderos los elementos poderosos y los débiles, de crear v
mantener posibilidades de existencia para millones de
seres; de repartir, controlar o ejercer por si, funciones
sociales; de actuar, en una palabra, como una fuerza
conformadora, estabilizadora y conciliadora en medio
de un mundo de mdxima vulnerabilidad. Todo ello aca-
rrea la facultad de disponer sobre destinos individuales y
colectivos. ™

Todo lo anterior parece un largo rodeo para llegar
al tema; sin embargo, es una base minima que sirve

10.  Forsthoff Ernest. Tratado de Derecho Administrativo. Instituto de Es-
tudios Politicos. Madrid 1958. P.11 a 15
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para el desarrollo del concepto. Expuesta la idea de jus-
ticia y enfocada la actividad del Estado, lo importante
ahora es definir la actividad de la administracién puabli-
ca frente a los particulares y, en especial, los derechos
que pueden hacer valer éstos frente a la administracion,
cuando sus actos los lesionan, son injustos, desbordan
el marco legal, o cuando acuden a los 6rganos adminis-
trativos a que se le resuelvan controversias con otros
particulares derivados de una materia especial adminis-
trativa.

Sin embargo, no deja de ser una aspiracién encon-
trar el sistema eficaz para administrar justicia, no sélo
en el aspecto de resoluciéon de conflictos entre particula-
res, sino también en el llamado contencioso administra-
tivo, ejemplo de ello es la existencia de varios sistemas
y de numerosos estudios, a cual mas interesante, que
pretenden aicanzar el mejor resultado.

Como obra humana, son imperfectos -errare huma-
num est-, y ninguno ¢s absoluto y definitivo segin estu-
diaremos mas adelante.

IV. ANTECEDENTES DE LA JURISDICCION
ADMINISTRATIVA

La funcion jurisdiccional —dentro de elia la juris-
diccion administrativa— se ejerce como una actividad
soberana por parte de los titulares del poder. Por lo
menos hasta el renacimiento, no se conocid el principio
de separacion de poderes, y si existi6 la funcidon no fue
en razén de un principio politico, sino mas bien de es-
pecializacion de una rama de accién del Soberano.

Aun en nuestros dias, autores de tanto talento
como Waline consideran que es imposible distinguir cla-
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ramente la accion de administrar de aquella de otorgar
justicia. "

En Roma existen ya elementos que perfilan en for-
ma clarisima la jurisdiccion. Mommsen, al comentar la
constitucidon primitiva de Roma, estima que ningin
pueblo ha sido tan poderoso en el circulo de sus derechos
politicos, como el pueblo romano. En ninguno han vivido
los ciudadanos en una tan completa independencia los
unos respecto de los otros y atin en relacion al Estado.

En la constitucion romana el magistrado tenia el
mando ilimitado; el Consejo de los Ancianos o el Sena-
do, era la mds elevada autoridad consultiva y siempre en
casos excepcionales sera necesaria la sancion del sobera-
no, del pueblo.

Posteriormente, la jurisdiccion se concreta en la
Ciudad, es decir, en el Rey, que tiene su tribunal y orde-
na (jus) en los dias consagrados a la palabra (dies fasti)...
El Rey abre el proceso y después de oir el parecer de los
asesores, pronuncia la sentencia.

En 441 (343-A.C.) se nombré un Coénsul Especial,
-un pretor-, para administrar justicia, cuya institucion
se desarrollo y extendié en ese siglo.

El autor citado, ve una cuasi jurisdiccién en los
censores, encargados de arreglar el presupuesto de Roma
y las listas de los ciudadanos, usaron largamente de sus
poderes: crearon, por si, impuestos sobre el lujo, que sélo
en la forma se diferencian de las penas suntuarias.... "

11.  Waline Marcel Droit Administratif, Ed. 9°. Editores Sirey. Paris,

1963. P.3

12.  Mommsen Theodor. Historia de Roma. Aguilar, Ed. Madrid 1960
Tomo L. P.117.

13. Idem.-P.201

14.  Idem.- P.539 vy siguientes.
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En la época del imperio, vemos que al lado del pre-
tor investido de la jurisdiccidn ordinaria, estaba el pro-
curador rei-privatas Caesaris, que puede considerarse
como ¢l encargado de la justicia administrativa, el cual,
en los tiempos de Alejandro Severo, fue Juez dnico en
los asuntos fiscales, dandose de sus fallos, Gnicamente
el recurso ante el Emperador.

En Espaia los godos crearon un oficio palatino con
el nombre de Aula Regia, en el que figuraban los Con-
des de los Tesoros, de los patrimonios y de los argenta-
rios.

Fernando II instituyd el almirantazgo, entre cuyas
funciones figuraba la de atender los asuntos de la na-
ciente administracion,

Aparecieron en la Edad Media los consejos, como
cuerpos supremos de administracién activa y conten-
ciosa, caracter que conservaron mas o menos durante
su existencia, entre ellos el mas famoso fue ¢l Consejo
de Castilla, cuyos origenes remontan algunos a finales
del primer milenio de nuestra era, como un consejo pri-
vado, ya hablan de él en 985 durante el reinado de Ber-
mudo II. Comenzd por llamarse Consejo del Rey o
Real, y sus miembros se designaban oidores.

El propio Fernando III establecidé un consejo de
doce sabios que le ayudaban en la resolucidén de asuntos
graves.

Como verdadero fundador del Consejo de Castilla
se considera a Juan I quien, en 1385, cred un consejo o
tribunal supremo de gobierno compuesto de doce per-
sOnas.

Los Reyes Catolicos modificaron su estructura,
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crearon los procuradores fiscales para activar el despa-
cho de los negocios. En esa época, la institucién adqui-
ri6 caracter judicial, ademas del administrativo que va
tenia.

En el aspecto administrativo, ¢l Consejo tenia fa-
cultades para la observancia del Concilio de Trento, ex-
tirpacion de vicios y pecados publicos, concesion de li-
cencias para la impresién de libros, visitar los tribuna-
les y universidades, cuidar los archivos, velar por el
comercio, la agricultura, la ganaderia, montes y plan-
tios; en general tenia la suprema vigilancia para el cum-
plimiento de las leyes en todo el reino.

Conocia de los negocios civiles y criminales mas
graves; de recursos, quejas contra las audiencias, com-
petencias entre tribunales, juicios de reversion a la co-
rona, uso y comunidad de pastos.

Para algunos era tan grande su autoridad que los
reyes compartian su soberania con el Consegjo.

Otro antecedente muy importante es el Consejo de
Indias, antecedente formal de la jurisdiccién adminis-
trativa en México, ain cuando Carrillo Flores cita otro
posterior. '

Muchos autores fijan la fundacién del Consejo de
Indias en 1529 por Carlos V. Residia en Madrid, se
componia de un presidente, cinco ministros y un fiscal.

En otros ambitos la jurisdiccion se descentraliza, el
soberano la otorga a las ciudades, nacen los llamados
fueros, el mas antiguo de su especie es la Carta de Liber-

15.  Carrillo Flores, Antonio. La Defensa juridica de los particulares frente
a la administracion en México. Ed. Porraa, 1939. P.188.
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tad o fuero de Lubeck, expedida por el Emperador Fe-
derico II, ¢l 14 de junio de 1226, en la que declaro
ciudad imperial con todos los derechos inherentes a la
Soberania, Administracion, justicia, policia, etcétera. '

Luego surgen los célebres fueros de Castilla y Ara-
gon, aunque también habia ejemplos del ejercicio vio-
lento y arbitrario de la Soberania jurisdiccional, como
en el llamado Tribunal de los Tumultos que instituy6 el
Duque de Alba en los Paises Bajos por orden de Felipe
II, en 1567." Otro ejemplo podemos encontrarlo en el
Consejo de los Diez, tribunal secreto que existia en la
Republica de Venecia, (data de 1335), ademas de la Su-
premacia Politica, ejercié el poder administrativo y el
judicial, estaba presidido por el Dux y contaba con diez
y seis Consejeros, se hizo famoso entre otras cosas por
haber condenado al caballero de Seingalt (Jacobo Casa-
nova) quien lo inmortalizé en sus memorias.

Desde ¢l punto de vista formal es también jurisdic-
cion administrativa la militar (de Guerra y Marina),
que es la que en el orden de los tiempos tiene mayor an-
tigiedad.

En Roma hubo tribunales militares, a los que des-
pués Constantino prohibi6é conocer de asuntos civiles.

En Espaiia, desde la época de los godos, el conoci-
miento y castigo de las faltas de disciplina de sus subor-
dinados, correspondié a determinados altos jefes del
ejército. Ordenanzas militares aparecieron ya en los
tiempos de Felipe II y Felipe III.

16. Goetz Walter. Historia Universal. Espasa Calpe.-Madrid, 1963. T. IV.
P.393

17. Von Ranke, Leopold. Historia de los Papas. Fondo de Cultura Econo-
mica.-México, 1963.
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La jurnisdiccién militar fue regulada en las leyes 6a,
7a, 9a, 10a y 11a. del titulo 5°, del libro 6°, de la Novisi-
ma recopilacién y en las Ordenanzas de Arsenales, Ma-
tricula y de Marina.

Por otra parte, durante el reinado de Felipe V se
instituyeron los cargos de intendentes y superintenden-
tes de Hacienda que tenian atribuciones en materia
contenciosa.

Por real decreto de 20 de diciembre de 1776 se
erigio, con el nombre de Real vy Suprema Junta de Ape-
laciones, un tribunal Administrativo gue merméo mucho
las atribuciones de los intendentes.

En conclusion, la jurisdiccién administrativa, con
las caracteristicas que ahora conocemos, arranca del si-
glo XIX, sin que esto quiera decir que fuese desconoci-
da de una manera absoluta en las edades pasadas.

Adquiere perfiles propios en el moderno Estado de
Derecho y es un anhelo que sus actos sean justos; en la
esfera administrativa se va desarrollando el ejercicio de
la jurisdiccién administrativa, objeto de muchos estu-
dios y preocupacién de los gobernantes.

V. DIVISION DE PODERES. DIVISION DE FUN-
CIONES. COLABORACION. COORDINACION.
JURISDICCION ADMINISTRATIVA

Las formas de Estado son los modos de estructurar-
se respecto a todos sus elementos constitutivos, es decir
la forma que adopta el todo social a diferencia de las
formalidades de gobierno que sélo hacen referencia a la
preponderancia interna de uno de los 6rganos de gobier-
no. La forma de Estado tiene que referirse al todo del
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Estado, es decir, a la estructura juridico-politica que
adopta el Estado soberano en su quehacer diario.

Estos érganos de gobierno se organizan conforme
al principio de divisidon de poderes que no es un princi-
pio doctrinario perpetuado e inmévil, sino una institu-
cion politica proyectada en la Historia. **

Los autores de la moderna teoria de la divisién de
poderes son Locke y Montesquieu. Al respecto Tena
Ramirez sefiala que la clasificacion de funciones pare-
cia obedecer en el pasado a la necesidad de una divisidén
del trabajo, pero que a partir de estos pensadores hay
una razon superior para dividir el poder, limitarlo para
impedir su abuso, por lo que es la principal limitacién
interna del poder publico. *

Sin embargo, este principio no ha sido observado
con una rigurosidad extrema en la teoria constitucional,
ni en la practica; porque los poderes del Estado no se
oponen entre si, no forman entidades distintas y tampo-
co ¢jercen funciones contradictorias; segin Forsthoff
la division de poderes es un principio que no ha adquiri-
do realidad absoluta en ninguna Constitucion.

El poder del Estado, como consecuencia del princi-
pio de soberania, es Uinico, lo que se divide para su ejer-
cicio no es el poder, sino las funciones derivadas de la
soberania; como consecuencia de la propia actividad
del Estado no puede haber una separacion tajante y
exacta de las funciones; es un hecho que, siguiendo la

18.  Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo.
Sétima Edicién.- Editorial Porria, S.A., México, 1986. PP.71 y 72.

19. Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, Editorial
Pormia, México, 1958, P.199,

20, Idem. P.200.

21, Op. Cit, P.13.
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terminologia del Dr. Fraga, un poder desde el punto de
vista formal, ejercita muchas veces una funcién que
materialmente corresponde a otro poder; como lo sefia-
la Fortshoff, la divisién de poderes nunca fue absoluta
en ninguna Constitucion, pues las necesidades del Esta-
do imponen que uno u otro de los poderes desarrollen
cualesquiera de las categorias de actos que correspon-
den a los otros.

Es conocida la teoria de la colaboracion de los po-
deres, que debe desembocar en una coordinacion de ac-
tividades, para el logro de las metas que politica y admi-
nistrativamente se sefialan al Estado.

El principio de divisién no es la forma unica de
organizaciéon, ni debe constreiiirse a los tres Poderes
clasicos , pues si se hace necesaria su renovacion o el
cambio de su estructura, o la creacion de nuevos, sera
pertinente ponerlos en concordancia con la evolucion
del Estado; el crecimiento de la administracién en todos
los ambitos va dejando palidos a los poderes legislativo
y judicial. Son muchos los autores que opinan (Andrés
Serra Rojas, Antonio Carrillo Flores, James Landis, Ga-
bino Fraga, Rodolfo Bledel, Marcel Walline, Georges
Vedel, etc.), que va no existe el tradicional equilibrio
entre los poderes, sino que uno de ellos, el administrati-
vo, esta creando un verdadero Cuarto Poder, constitui-
do por el sector paraestatal. Aunque en 1988 hay un
movimiento general en todos los Estados a reducir ese
sector y privatizarlo.

Una funcion de tan extraordinaria influencia no
puede guiarse tan sélo por criterios de funciones, sino
que tiene que orientarse por cdnones superiores, so pena
de dejar de reconocer que el orden social no es tan solo
una estructura funcional, sino un complejo dirigido a la
realizacion de la Justicia. El conocimiento de la diferen-
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cia esencial entre las funciones es, en efecto, relativa-
mente reciente, procede de la segunda mitad del siglo
pasado; la diferencia no ha servido sin embargo, pa-
ra modificar de manera esencial la competencia de las
funciones tal como habian sido establecidas historica-
mente.

Ahora bien, del estudio de nuestro sistema juridico
se puede concluir que el principio de separacién de po-
deres no esta consagrado en toda su plenitud en nuestra
Constituciéon, pues sufre muchos temperamentos y ex-
cepciones, y bastantes leyes secundartas lo han descono-
cido por completo. A pesar de la colaboracion, de la
coordinacion de funciones, el poder administrativo ha
acrecentado de tal forma sus actividades que se observa
la tendencia del Estado a proporcionar al individuo,
justicia administrativa, a través de la jurisdiccién de los
tribunales ordinartos o de los tribunales administrati-
VOS.

En virtud de lo anterior es necesario recordar el
contenido de la voz jurisdiccidon y definir a la jurisdic-
cion administrativa.

Jurisdiccion viene de la frase romana a jure dicen-
do y de las palabras iuris-dictio, que invertidas indican
¢l acto de declarar el Derecho, con potestad piiblica y
de acuerdo con las reglas de la misma; como funcidén ha
sido considerada como la facultad del Estado para ad-
ministrar Justicia, a través de ciertos y determinados
organos establecidos para la resolucion de controversias
y la represion de delitos. Los 6rganos que ejercitan esta
facultad pueden ser judiciales o no; tradicionalmente se
ha considerado que la funcién jurisdiccional correspon-
de al poder judicial, aun cuando desde ¢l siglo pasado

22.  Forshoff, Erest. Op. Cit, P.21.
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la teoria y la practica han pasado parte de esa facultad
a tribunales que dependen, por lo menos organicamen-
te, del poder ejecutivo.

Inherente a la jurisdiccion son los principios de in-
dependencia del organo, legalidad de sus decisiones,
competencia y fuerza de cosa juzgada, de sus decisiones
para preservar la seguridad publica.

Como elementos de la jurisdiccién, se consideran
la denominada mera notio, o sea la facultad de dirigir
los procedimientos que preceden necesariamente a toda
decision; la segunda es la iuris-dictio, que es la potestad
de sentenciar o decidir acerca de la pretension que se
formuld ante el juez competente y de lo que ha conoci-
do éste; contiene la declaracion solemne y justa (en teo-
ria} de lo que corresponde a cada uno de los que fueron
parte en el juicio; el tercero es el imperium, que consiste
en el poder para hacer que se obedezcan y cumplan los
fallos.

El poder de jurisdiccion es la actuacion de la volun-
tad de la ley, y el procedimiento son las formas rituales
que se deben seguir para la producciéon de un acto o
para desarrollar una actividad. Consecuentemente, fun-
cién jurisdiccional es el ejercicio de la actividad de ju-
risdiccion.

El contencioso administrativo, que deriva de la
doctrina y la tradicidn francesas, es el control jurisdic-
cional de los actos de la administracion que lesionan a
los particulares; es la resolucion de los conflictos naci-
dos entre la administracion puiblica v los particulares,
que se lleva de acuerdo con los procedimientos estable-
cidos por la ley, mediante la pretension del particular,
aplicando ¢l Derecho que corresponda.
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La jurisdicciéon administrativa federal en México
habia sido ejercitada por los tribunales del poder judi-
cial federal, hasta antes de la creacion del Tribunal Fis-
cal de la Federacién que, con la sucesiva ampliacién de
su competencia, esta convertido actualmente en un ver-
dadero tribunal administrativo; sin embargo, la juris-
diccion administrativa se ejerce en México tanto por los
tribunales judiciales federales como por los tribunales
administrativos, teniendo presente que el contenido al-
timo de esta jurisdiccion es la realizacion de la Justicia
Administrativa.

VI. SISTEMAS DE JURISDICCION ADMINIS-
TRATIVA EN EL DERECHO COMPARADO:
1.-SISTEMA FRANCES
2.-SISTEMA ANGLOSAJON
3.-SISTEMAS INTERMEDIOS
4.-COMENTARIO PERSONAL

El Sistema francés, llamado de lo contencioso ad-
ministrativo, es el mas famoso y el que mas difusion ha
tenido; su institucidn maxima es el Consejo de Estado.

Arranca este organismo desde el reinado de Enri-
que III, denominandose Consejo del Rey; durante los
reinados de Enrique III y Luis XIII se llamé Consejo
Privado.

Se llam6 Consejo de Estado a la seccion financiera
de la institucion y, durante los Luises XIV y XV, a la
seccién politica. Con la Revolucién se reestructurd y,
desde 1800, se encargd de redactar los proyectos de ley
y los reglamentos de administracion y empez6 a resol-
ver lo que después se conocié como contencioso admi-
nistrativo.
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Su inicio como érgano jurisdiccional fue balbu-
ceante, por lo que durante su primera época se lucho
mucho por hacerlo un verdadero tribunal; su existencia
se debe a una interpretacién muy peculiar del principio
de separacion de poderes, asi como a un fundamento
politico y constitucional que le da gran fuerza; este fun-
damentio debe ser explicado, se verd, en efecto que la idea
de separacion de poderes no implica necesariamente la
dualidad de tribunales. Es suficiente observar que los
paises anglo-sajones que practican asimismo la separa-
cion de poderes han adoptado la unidad de jurisdic-
cion.

Esta interpretacion procede de razones practicas,
basadas en la consideracion de que si los procedimien-
tos administrativos fueran juzgados por los tribunales
Judiciales, la independencia de la administracién esta-
ria comprometida, el poder judicial tendria el medio,
segin la expresion de la época, de entorpecer las opera-
ciones de los cuerpos administrativos.

Esta concepcion rigurosa de las facultades de la ad-
ministracion, de los jueces, dio motivo a la interpreta-
cién general del principio de separacion de poderes
adoptado por la Asamblea Constituyente de 1789, que
implicaba su independencia total entre si y que condu-
cia a lo que se ha llamado separacion absoluta o aisla-
miento de poderes.

Esta concepcion revolucionaria obedecia a preocu-
paciones historicas concretas, a saber, un sentimiento
general de desconfianza en el poder judicial. La Ley del
16-24 de agosto de 1790, en su articulo 13, determiné:

23.  Laubadere, André de. Traité Elementaire de Droit Administratif, Troi-
siéme Ed. 1963, Paris, Librairie Generale de Droit et de Jurispruden-
cie. R. Pichon et. R. Durand-Ausias, P.324 y sigls.
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Las funciones judiciales son distintas y estardn siempre
separadas de las funciones administrativas.

Este principio, que constituye la base inicial de la
dualidad de jurisdicciones, fue reiterado en la Constitu-
cion de 1791, que en su articulo 3°, ordend: Los tribuna-
les... no pueden intervenir sobre las funciones adminis-
trativas o citar ante ellos a los administradores por razén
de funciones, y la Ley 16 fructidor, Afio III, dijo: Se
prohibe a los tribunales conocer de actos de la adminis-
tracion, de cualquier especie que ellos sean.*

Hasta 1872 el tribunal fue de los que en Francia
dieron en llamar de Justicia retenida, es decir, que Gni-
camente tramitaba el procedimiento y proponia resolu-
ciones, pero el cjecutivo se reservaba la facultad de
aceptarlas o no.

En 1849 se organizé el Tribunal de Conflictos, en-
cargado fundamentalmente de decidir la competencia
entre el tribunal administrativo y la autoridad judicial
y es hasta la ley del 24 de mayo de 1872 que el Consejo
de Estado se convierte en un tribunal de Justicia delega-
da, es decir, que podia realizar su funcién jurisdiccional
en forma plena.

El Consejo de Estado sufri6 numerosas reformas,
principalmente por la Ordenanza del 31 de junio de
1945; por la reforma trascendental de 30 de septiembre
de 1953 vy, por ultimo, la del contencioso administrati-
vo, que afectdé profundamente su competencia, llevada
a cabo por cuatro decretos de 30 de julio de 1963 (ni-
meros: 63-766, 63-767, 63-768 y 63-769). Para Vedel,
* estas ultimas se refieren principalmente al Estatuto de

24. Laubadere, André de. Op. Cit., P.324 y sigts.
25.  Vedel, Georges. Droit Administratif. Paris, 1964, P.225 y sgis.
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los Miembros del Consejo de Estado, a su organmizacién
interior, a su competencia contenciosa y a su funcién
jurisdiccional.

En el primer aspecto, se permite a los miembros del
Consejo de Estado realizar actividades publicas o priva-
das compatibles con el cargo, que antes no podian ha-
cer. Se cred una Comisién Consultiva presidida por el
Vice-Presidente del Consejo de Estado, competente
principalmente en medidas de promocion y disciplina.
Se facilité el ascenso de los auditores de primera y mai-
tres de requétes. Se modificé la edad minima para ser
consejero de Estado, de 40 a 45 afios.

En el orden interno, la reforma de 1963 busca el
enlace entre sus miembros de formacién administrativa
y de formacién contenciosa.

En materia de competencia se¢ le agregaron los si-
guientes conceptos:

1) Recurso por exceso de poder, en contra de los
actos reglamentarios de los ministros.

2) Recurso por exceso de poder contra las decisio-
nes administrativas tomadas por organismos colegiados
de competencia nacional de 6rdenes profesionales.

En cuanto a su accion jurisdiccional se mejoraron
los medios para favorecer la ejecucion de sus decisiones
por la administracion. Se determind que cuando se anu-
le un acto administrativo o se condene a la administra-
¢ion, los ministros interesados pueden solicitar al Con-
sejo de Estado que aclare a la administracion las moda-
lidades de ejecucion de la decision. También el
Vice-Presidente del Consejo o el Presidente de la Sec-
cion Contenciosa puede invitar a la comision encargada
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del informe anual a que, a nombre del Consejo de Esta-
do, llame la atencion a la administracién sobre la falta
de ejecucion de ciertas decisiones. Los particulares pue-
den, después de una espera de 6 meses posteriores a
alguna decision, si ésta no es cumplida, sefialar a la co-
misidon de esa decision. Cabe sefialar que esta forma de
cumplimiemto es poco practica y eficaz.

Respecto al personal del Consejo de Estado se esta-
blece un sistema bastante complicado y operante, que
determina la existencia de una verdadera carrera dentro
de la institucion.

Principia por las escalas inferiores de funcionarios,
que reclutan por concurso entre los graduados de la Es-
cuela Nacional de Administracién, a los que se designa
auditores de segunda clase; los de primera clase s¢ nom-
bran por ascenso de los de segunda; tres de cada cuatro
maitres de requétes se designan de entre los auditores
de primera, y el otro es nombrado por ¢l gobierno de
entre personas de mas de 30 afios de edad y 10 de servi-
cio civil.

Los consejeros de Estado se designan de la siguien-
te manera: dos terceras partes entre maitres de requétes
y el resto los nombra discrecionalmente la administra-
cion, con la dnica limitacién de que tengan mas de 45
afios.

Es notorio y pocos autores hacen hincapié en ello,
que ¢l Consejo de Estado ejerce funciones administrati-
vas y jurisdiccionales simultineamente; sin embargo, la
doctrina lo presenta como un mero tribunal administra-
tivo lo cual no es cierto, toda vez que es consejero gene-
ral del gobierno, resuelve consultas y formula proyectos
de leyes entre otras funciones administrativas; figuré
destacadamente en la redaccién del Proyecto de Consti-
tucion de 1958.
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No obstante, las funciones contencioso-jurisdiccio-
nales son las que tradicionalmente ha tenido, aun cuan-
do, segiun Vedel, no hay mucha claridad acerca de cual
o qué personal o cudnto estd asignado a cada funcién,
Es mas, las competencias son sumamente confusas, en
opinién de algunos.

La jurisdiccién administrativa en Francia no se li-
mita al Consejo de Estado; existe una estructura de tri-
bunales administrativos, que puede considerarse como
un verdadero poder judicial-administrativo, compuesto
por tribunales de Derecho Comun Administrativo, que
tienen una atribucion especifica desde 1953 y que susti-
tuyeron a los antiguos Consejos de Prefectura (creados
en el afio VIII de la Revolucton, y sufrieron una evolu-
cion similar a la que transformoé al Consejo de Estado;
en 1926 se redujo su nimero y se volvieron interdepar-
tamentales, en 1953 se transformaron en tribunales ad-
ministrativos).

El personal de estos tribunales se selecciona de en-
tre los egresados de la Escuela Nacional de Administra-
cion (creada en 1948). La organizacion de 1953 formo
una verdadera carrera que permite a los magistrados de
los tribunales administrativos progresar; también logré
un enlace entre esos érganos y el Consejo de Estado,
permitiendo que un limitado numero de miembros de
los tribunales administrativos pueda llegar a formar
parte del Consejo de Estado.

Hay otras jurisdicciones administrativas, como la
Corte de Cuentas, la Corte de Disciplina Presupuesta-
ria, las jurisdicciones de pensiones de guerra, de dafos
de guerra, los Consejos Académicos, los Consejos de
ordenes profesionales, cuyas decisiones pueden ser revi-
sadas en via de casacion por el Consejo de Estado.
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Comentario sobre el sistema francés. Para Waline,
la separacion de la jurisdiccién administrativa de la
administracion es orgdnica y funcional; la separacién
funcional significa que el juez, aunque administrativo,
no se convierte en administrador y la administracion,
por su parte, debe respetar la cosa juzgada. En su opi-
nién, frecuentemente el Consejo de Estado se rehusa a
controlar la oportunidad de las decisiones administrati-
vas y opone el control de la legalidad al de la oportuni-
dad; estima este autor que la administracién debe ac-
tuar atilmente, pero dentro del cuadro de lo que es jus-
to, 0 mas exactamente, de lo que es legal.

Laubadére, quien ha hecho una magistral aprecia-
cion valorativa del sistema francés, considera que /a ra-
zén prdctica que bajo la Revolucion condujo a interpre-
tar la separacién de poderes en el sentido que se ha ex-
presado, actualmente ha desaparecido; la desconfianza,
la injerencia del juez judicial se ha disipado. Pero una
nueva razon prdctica ha venido a reemplazar a la razon
primitiva, va no es una desconfianza a la injerencia de
los tribunales judiciales, sino una desconfianza concer-
niente a su aptitud técnica v no a su comportamiento po-
litico.

Es que el Derecho Administrativo aplicable al con-
tencioso administrativo ha devenido un derecho muy es-
pecial, profundamente diferente del Derecho Civil, exi-
giendo una jurisdiccion especializada. Esta autonomia
del Derecho Administrativo es debida en Francia, ya se
sabe, a los tribunales administrativos; son ellos los que
han elaborado el Derecho Administrativo y le han dado
su fisonomia original. Se puede decir que al elaborar un
Derecho Administrativo sumamente particular para exi-
gir un juez especializado, la jurisdiccion administrativa

26. Waline, Op. Cit, PP.267-268.

36



ha creado ella misma sus propias razones de existencia,
se ha convertido en cierta forma en necesaria.”

En este aspecto es certero el comentario de Pérez
Gonzalez Jesiis ® quien afirma que el Derecho Admi-
nistrativo francés fue una creacidn de la jurisprudencia
en su mayor parte, en atencidén a casos CONCretos que
aun habiendo prestado en Francia utiles servicios a la
Justicia administrativa, seria absurdo trasplantar a
otros paises, por obedecer su razon de ser, a situaciones
muy concretas y especificas que lo privan de valor gene-
ral.

Valor del sistema francés. El valor del sistema fran-
cés puede ser apreciado distintamente, desde el punto
de vista tedrico y desde el punto de vista practico.

Apreciacion teérica de la dualidad de jurisdicciones.
No es necesario explicar por qué el principio de la sepa-
racion de poderes ha sido interpretado en el sentido que
conduce a la dualidad de jurisdicciones. Debe pregun-
tarse si desde un punto de vista tedrico esta interpreta-
cién es aceptable. ;Es el sistema anglosajén de la uni-
dad de jurisdiccion, o el sistema francés de la dualidad,
el mas acorde a la definicion abstracta de la separacion
de poderes? Las dos tesis opuestas han encontrado de-
fensores.

La razén es que la separacidén de poderes se des-
compone en dos ideas: aquella de la especializacidon o
separacion de funciones (cada poder debe permanecer
separado en el ejercicio de su funcion propia) y aquella
de la independencia respectiva (cada poder debe estar

27, Op. Cit, P.327 ¥ sgts. _ i
28.  Derecho Procesal Administrativo. Instituto de Estudios Politicos. Ma-
drid, 1955,
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al abrigo de toda intervencion ejercitada por su vecino
y de naturaleza que comprometa su libertad de accion).
Si se pone acento sobre la primera idea se llega a la
unidad de jurisdiccién, que plasma en las manos del
poder judicial el monopolio de la funcidon jurisdiccio-
nal. Ciertos autores franceses, seducidos por esta razon,
han criticado el sistema de los tribunales administrati-
vos. Si, al contrario, la idea de independencia es puesta
en el primer plano, se podria creer que la unidad de
jurisdiccién no compromete la autonomia de la admi-
nistracion, permitiendo al poder judicial criticar su ac-
cion, anular sus actos y pronunciar condenas contra
ella. En realidad, ni uno ni otro de los dos sistemas son
contrarios al principio de la separacion de poderes. Se
puede perfectamente sostener que la férmula anglosajo-
na no compromete la independencia de la administra-
cion, porque el juez no debe mencionar mas que la ac-
cién ilegal de la administracién y plegarlo a la aplica-
cién de la ley. No podria ser de otra manera.

A la inversa, la dualidad de jurisdicciones no con-
tradice la regla de la especializacién; no se puede pre-
tender que esta regla implica la remisién de toda la fun-
cion jurisdiccional a un orden tnico de tribunales. Para
que la dualidad de jurisdicciones esté de acuerdo con la
separacion de funciones es necesario, evidentemente,
que los tribunales administrativos estén organizados
como una verdadera jurisdiccién y sean suficientemen-
te autonomos frente a la administracién activa. Los tri-
bunales administrativos franceses, tal y como estan or-
ganizados actualmente, satisfacen esas exigencias, hasta
cierto grado.

Se puede, por tanto, concluir que la dualidad de
jurisdiccién no es contraria al principio de separacion
de poderes y, para algunos, de las dos formulas es la que
tiene mas posibilidades, pues satisface a la vez una for-

38



mula que se puede calificar de elegante (Waline) y a las
exigencias de la especializacion y de la independencia.

Apreciacion practica de la dualidad de jurisdiccio-
nes. ;/Cual es el valor practico de la institucion de los
tribunales administrativos? jAsegura a los particulares
una Justicia satisfactoria?

Esta segunda cuestién debe ser estudiada desde dos
puntos de vista diferentes. Se debe apreciar el valor del
sistema francés en cuanto a la proteccion de los ciuda-
danos y a la garantia de sus libertades frente al poder
administrativo.

En este sentido se debe sefalar que la jurispruden-
cia del Consejo de Estado es la mejor garantia para los
particulares en contra de la arbitrariedad administrati-
va; se ha controlado la legalidad de los actos adminis-
trativos gracias al recurso por exceso de poder, conver-
tido en guardian de la legalidad. El Derecho Adminis-
trativo que ha elaborado no es un Derecho favorable al
Estado de manera sistematica, sino conciliador de los
intereses en oposicion.

Sin embargo, la dualidad de jurisdicciéon presenta
¢l inconveniente grave de entranar incertidumbre de
competencia en el demandante, a quien le es frecuente-
mente dificil saber con certeza ante qué juez debe pro-
mover, pues la divisiéon de competencia es actualmente
muy complicada y confusa.

Por otra parte, los autores franceses tienen gran
preocupacion por la eficacia de la ejecucion de las reso-
luciones del Consejo de Estado, que tal parece queda al
arbitrio del Poder Administrativo. Al efecto Waline ex-
presa: la mds grande reserva que el Consejo de Estado
muestra frente a la Administracion y que se justifica (?)
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por el escritpulo de intervenir en el dominio de la Admi-
nistracion propiamente dicha, lleva el riesgo de tener
una consecuencia muy desfavorable, que es la de que la
Administracion no ejecute las sentencias de condena dic-
tadas contra ella, cosa que parece que en efecto sucede
muy frecuentemente, o, si los ARRETS del Consejo de
Estado son letra muerta, su jurisprudencia corre el riesgo
de ser una pura y simple construccion intelectual sin nin-
guna eficiencia prdctica.

Es por lo tanto, de extrema importancia asegurar
una sancion efectiva a las decisiones del Consejo de Es-
tado, como también a las decisiones de cualesquiera ju-
risdiccion administrativa o judicial.”

Para concluir el presente comentario cabe mencio-
nar que los articulos 61, 62 y 63 de la Constitucién de
4 de octubre de 1958, al organizar los diversos procedi-
mientos tendientes a someter al Consejo Constitucional
las leyes antes de su promulgacion, ha contribuido tam-
bién a descartar toda posibilidad de control de la consti-
tucionalidad de las leyes por las jurisdicciones adminis-
trativas o judiciales.

Sin duda, el control de la constitucionalidad de las
leyes por el Consejo Constitucional, en todas las hipéte-
sis en donde éste no es automdtico, no puede ponerse en
movimiento mds que por el Presidente de la.Repiiblica,
el Primer Ministro o los Presidentes de las Asambleas, él
no es accesible ni a los ciudadanos ni a los grupos, y esto
es suficiente para privarlo de todo interés como instru-
mento de proteccion de los derechos fundamentales.

Es suficiente que este sistema exista para que se
pueda sostener que la competencia del Consejo Constitu-

29.  Op. Cit, P.268.
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cional excluya en materia de control de constitucionali-
dad de las leyes, aquella de otra jurisdiccion. ®

Como conclusién se puede afirmar que no obstante
lo elaborado y sistematico de la jurisdicciéon adminis-
trativa francesa, en algunos aspectos no es tan perfecta
como se ha pretendido y, en otros, desde el punto de
vista constitiicional, el individuo se encuentra solo y a
merced de la voluntad del Estado; ya Tocqueville afir-
mo: En Franco, le regne de la loi est proclamé, mais
larbitraire se réfuge dans Uexecution.

Con los comentarios anteriores no se pretende ne-
gar toda valia a la jurisdiccion administrativa francesa,
pues tuvo la virtud importantisima de crear el Derecho
Administrativo francés, con lo cual merece todo elogio;
ademas, la experiencia ha mostrado, durante mucho
tiempo, que sus fallos fueron inobjetables y justos, cred
instituciones administrativas de valor innegable y el
prestigio y la brillantez de sus hombres merecen ser imi-
tados; por demas loable es la forma de integracion del
Consejo de Estado y los tribunales administrativos,
pues logra un equilibrio entre la carrera civil del funcio-
nario, desde las mas bajas escalas hasta los puestos mas
elevados, con la designacion discrecional del Ejecutivo,
atemperada por los limites ya estudiados, lo que auna-
do a una retribucién equitativa y a un sistema eficaz de
servicios sociales, logran que exista una carrera dentro
de ese Organo para sus funcionarios.

Sistema jurisdiccional anglo-americano. El otro
gran sistema jurisdiccional, de supremacia judicial, es el
anglo-americano, con perfiles propios tanto en Inglate-
rra como en Estados Unidos.

30.  Vedel, Georges.Op. Cit.,, P.195.
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Si examinamos aunque sea a grandes rasgos la tra-
vectoria del Derecho Anglosajon propiamente dicho, an-
tes de la conquista normanda en 1066, durante el perio-
do anglosajon en Inglaterra, que abarca seis siglos (449-
1066), se advierte que el sistema se encuentra apenas en
estado de nebulosa; a pesar de que ya en esa época el
Derecho Romano estaba totalmente consumado por la
obra de Justiniano, en Inglaterra aun se desconocia ese
sistema y el Derecho de este pais era esencialmente ar-
caico y primitivo. El poder soberano lo ejercia el rey,
asistido de su Gran Consejo, llamado Vetan, que estaba
compuesto por hombres sabios, institucion de la que deri-
varon mds tarde el Parlamento, el Gabinete y los tribu-
nales judiciales. El rey y su Consejo ejercian plenas fa-
cultades de gobierno en las ramas legislativa, ejecutiva y
judicial. Se expidieron las primeras leyes textuales en
Inglaterra, llamadas DOOMS.

En la época anglosajona de Inglaterra no existia
propiamente ni un organo legislativo, ni menos un siste-
ma constituido de tribunales judiciales. Los asuntos mi-
litares, fiscales y judiciales los administraba el rey en sus
audiencias con el "Consejo de Sabios”, y sélo funciona-
ban ya los tribunales consuetudinarios de origen prehis-
torico. Los Country Courts, integrados por hombres li-
bres de cada condado o shire, division territorial de In-
glaterra, y los Hundred Courts, que eran asambleas
similares pero en localidades de extension mas reducida,
son tales tribunales, que no dependian de la Corona, sino
que eran tribunales comunales o populares y al principio
estaban completamente separados de la autoridad del
rey y de su Consejo.*

Las instituciones inglesas sufren ¢l impacto de la
Carta de RUNNYMEDE, en la que algunos autores han

31.  Rabasa, Oscar. E/ Derecho Anglo-americano, Fondo de Cultura Eco-
nomica, México, 1944, P.70,
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querido ver las bases de muchas instituciones, como
por ejemplo el Habeas Corpus'y el Bill of Rights, deriva-
dos de los articulos 39 y 40 (aun cuando en el original
de la Carta Magna, sus clausulas no estan numeradas y
el texto es continuo); sin embargo, establecid principios
como el de que ningin hombre puede ser aprehendido
o aprisionado, o sus derechos restringidos, o sus pose-
siones, o declarado fuera de la ley, o exiliado, y no pro-
cederemos con la fuerza contra él, mds que por el juicio
seguido legalmente por sus iguales, o por la ley de la
tierra (art. 39); otorgo a la ciudad de Londres todas sus
libertades antiguas, libre aduana por tierra y por agua
(art. 13); los hombres y barones s6lo pueden ser multa-
dos por sus iguales, en proporcion a la gravedad de la
ofensa (art.21), preceptos que aiin se encuentran en vi-
gor, después de 750 afios.

En Inglaterra el poder del Parlamento es absoluto;
esta supremacia del poder legislativo es la caracteristica
dominante del sistema constitucional. El poder legisiati-
vo ordinario se halla confundido con el poder constitu-
yente de la nacion. Este principio emana implicitamente
de la Declaracion de Derechos (Bill of Rights) de 1689,

Bonham, citado por Bledel, enunciaba: Conforme
resulta de nuestros libros, el COMMON LAW controla-
ra las leyes del Parlamento y a veces las declarard insa-
nablemente nulas; porque cuando una ley del Parlamen-
to es contraria al COMMON RIGHT o a la razon, y
repugnante o de imposible realizacion, el COMMON
LAW la controlard y declarard que dicha ley es nula; se
formulaba asi el principio del contralor judicial de las
leyes que para algunos es creacion original del genio de

32.  Carta Magna. Edicion Facsimilar, y traduccion por G.R.C. Davies,
reproducida con 1a autorizacion de los fiduciarios del Museo Britani-
co, Jonathan Cape L.T.D. Ed., Londres, 1963.

33.  Bledel, Redolfo. Op. Cit., P.2.
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Edward Coke; era al principio implicitamente reconoci-
do en la Carta Magna, al someterse al monarca, por
imposicion de sus barones, a sus determinadas normas
fundamentales y expresas.

La Declaracion de Derechos de 1689 establecio la
supremacia del Parlamento. Los autores ingleses consi-
deran que el Parlamento estd constituido por tres partes:
el Rey, la Camara de los Lores y la Cdmara de los Co-
munes. Se llama Poder Legislativo, King in Parliament,
por contraste con el Ejecutivo, King in Council. Juridica-
mente solo el Parlamento es soberano, y esto significa
que posee el poder de mencionar leyes sin limitaciones
de cardcter legal. Los jueces no consideran la voluntad
del pueblo salvo en la medida que esa voluntad es expre-
sada en una ley del Parlamento.*

Las caracteristicas de la Constitucién de Inglaterra
son dificiles de exponer, por la ausencia de un docu-
mento escrito superior a toda otra ley; todas las leyes
son emanadas por el mismo poder y por los mismos
procedimientos; entre ellas no puede sefialarse ninguna
prioridad, no existe la posibilidad de que los tribunales
de Justicia sometan las leyes “a revision” y las declaren
inconstitucionales, ya que todas las leyes son igualmen-
te validas.

Las fuentes de la Constitucion inglesa son multiples,
arrancan con la Carta Magna, que se considera el primer
capitulo del Derecho legislado inglés, reconocida por el
Rey en 1215 y modificada en 1216, 1217 y 1225; esta
ultima reforma es la que rigié definitivamente (Bledel,
Op. Cit., P-20) la Peticion de Derechos de 1628, la Decla-
racion de Derechos de 1689, el Habeas Corpus Act de
1679, la SETTLEMENT ACT de 1701,%* y una serie

34.  Bledel, Rodolfo. Op. Cit., P.13.
35,  Idem. P.20.
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posterior de leyes que no enumeramos por salir del pro-
posito de este trabajo.

Organizacion Judicial y los tribunales en Inglaterra.
El King’s Court o Consejo del Rey se dividi6, a partir
del siglo XII, en dos grandes ramas. El Gran Consejo o
Consejo Comun, que evolucioné hasta convertirse en el
Parlamento y, por otra parte, la jurisdiccidon real se ex-
tendio sobre todo el pais por intermedio de los jueces
peregrinos “Itinerant Justices”. El Pequefio Consejo
tuvo una evolucién gradual durante los siglos XII y
XIII, hasta configurar los tribunales tipicos del COM-
MON LAW, que fueron el Court of Common Pleas, o
Corte de Juicios Ordinarios, el Court of Exchequer, o
Corte del Fisco, y el Court of King’s Bench.

Estos tres tribunales judiciales funcionaron inde-
pendientemente entre si; hay opiniones que los fundan
en un precepto de la Carta Magna que dispuso que los
Jjuicios ordinarios fueran tramitados y resueltos en un
lugar fijo, lo que motivé la creacion definitiva del tribu-
nal que debia de conocer de tales juicios, el cual fijo su
residencia en Westminster. En opinién de Rabasa, la
Corte del Fisco conocia de la materia contencioso ad-
ministrativa, *

La organizacion judicial inglesa sufrié una profun-
da transformacion en el afio 1873, afio en que existian,
ademas de los ya mencionados tribunales, el Court of
Chancery, o Corte de Equidad, la corte de! Almirantaz-
go y la corte de Londres en materia de quiebras; y como
tribunales de apelacidn, la corte de Apelacion del Fisco
(Court of Exchequer-Canber), la Corte de Apelacion de
Equidad (Court of Appeal in Chancery), 1a Corte del Ple-
no para causas matrimoniales (Full Court of Matrimo-

36.  Bledel, Rodolfo. Op. Cit, P.91.
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nial-Causes), y la Corte de las Causas de la Corona en
revision (The Court of Crown Cases Reserved).

En 1873 y 1875, el Parlamento expidid las Leyes de
la Judicatura, fusionando los tribunales existentes en
esa época en un solo organismo jurisdiccional unitario:
la Suprema Corte de la Judicatura (Supreme Court of
Justice), que se divide en dos grandes secciones, la Alta
Corte de Justicia y la Corte de Apelacidén.

La Alta Corte de Justicia se organiza en varias divi-
siones vy, segin Rabasa, asumié la plena jurisdiccion en
primera instancia, en todas las ramas del Derecho In-
glés, Penal, Civil, Fiscal, Administrativo y Mercantil.”

Las divisiones de este tribunal son: Chancery Divi-
sion King’s Bench Division, Exchequer Division y Proba-
te Divorce and Admiralty Division.

La Corte de Apelacién revisa en segunda instancia
todas las resoluciones definitivas dictadas por la Alta
Corte de Justicia. Se compone por el Lord Canciller,
por los Presidentes de cada una de las Salas, por el Jefe
de Archivos, o Kaster of the Rolls, y por los magistrados
llamados Lores Justicias de Apelacion.

Respecto a los tribunales administrativos no es
acertada la afirmacién de que no existen en Inglaterra,
pues desde el siglo pasado, con motivo de la Revolucién
Industrial, se crearon una serie de organismos con fun-
ciones legislativas y judiciales en materia social; algu-
nos ven el antecedente en la Poor Relief Act de 1601,
que administraba Inspectores de los Pobres que forma-
ron la Poor Law Board. En el siglo pasado aparecieron
la Junta General de Salud Piblica vy la Comision de

37. Rabasa, Oscar. Op. Cit, P.100.
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Ferrocarriles, y en el presente siglo, la Junta de Ferro-
carriles, la Junta General de Electricidad, la Junta de
Transporte Urbano y la Junta de Asistencia a los Deso-
cupados.

Asi se ha establecido una serie de organismos con
funciones legislativas, ejecutivas y judiciales, o cuasi-
legislativas y cuasi-judiciales, como ha dado en llamar-
seles, que dieron lugar a una serie de comentarios ad-
versos, ya que vieron la luz obras como la de Lord He-
wart of Bury, The New Despotism (El Nuevo
Despotismo), que condenaban la existencia de esos or-
ganismos, y que dieron origen a que en 1929 el Lord
Gran Canciller de Gran Bretafa formara una comision
para considerar los poderes ejercidos por via de legisla-
cion delegada, decisiéon judicial o cuasi-judicial, por
€S0S OTganismos.

La Comision, entre otras conclusiones, reconoci6 la
existencia de organismos con funciones jurisdicciona-
les, como las asociaciones de profesionistas, la Comi-
s16n de Ferrocarriles y Canales, el Tribunal de Tarifas
Ferroviarias, y otros que han ido creandose dentro de
los ministerios de la Corona. Sin embargo, todas sus
acciones y actos estan bajo el imperio de la ley v la
jurisdiccién del Alto Tribunal de Justicia; en los casos
en que fuere necesario y segiin la Comision, nadie discu-
te que la jurisdiccion del Alto Tribunal de Justicia para
anular los procedimientos de Tribunales inferiores, es
importante, y que su ejercicio es saludable... Es justifica-
da la afirmacion de los criticos del Continente, que bajo
el imperio de la ley en Inglaterra, los recursos del indivi-
duo contra el gobierno ejecutivo son menos completos
que los que existen entre individuo o individuo y -noso-
tros preguntariamos- ;es que acaso existe algin sistema
de Justicia administrativa en que el individuo se en-
cuentre en absoluta y determinante igualdad con el Es-
tado? Adn no lo conocemos.
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Los tribunales administrativos en Inglaterra exis-
ten y han proliferado tanto que, en opinién de Gonzalez
Pérez, es muy dificil saber cudntos.son, y cudles son sus
atribuciones.

El sistema inglés es parte de sus instituciones pecu-
liares, dado su sistema constitucional, en el que el Par-
lamento es ¢l poder constituyente; en esie sistema no s¢
puede negar la existencia de tribunales administrativos,
cuyas decisiones estan sujetas a la revisidén ultima del
Poder Judicial, lo que lo convierte en jurisdicciéon mix-
ta, con preponderancia del Poder Judicial.

De todos es conocida la eficacia de la Justicia ingle-
sa, y la tinica critica que se le hace es que €s muy costo-
sa (Jests Gonzalez Pérez).

Sistema Jurisdiccional de los Estados Unidos de
América. En la Constituciéon de los Estados Unidos de
América se plasmaron las principales ideas politicas de
la época. Casi se puede afirmar que ¢s la primera en su
género y la que sirvié de modelo a muchas otras.

El sistema judicial de la Federacién Norteamerica-
na y sus atribuciones dimanan de la Constitucion (ar-
ticulo II). Sus Organos jurisdiccionales son, hasta 1961:

1) La Suprema Corte de los Estados Unidos de
América.

2) Los Tribunales de apelacion.

3) Tribunales de Distrito. Tribunales de tres jue-
ces, que deciden la constitucionalidad de las leyes esta-
tales y federales.

4) Agencias administrativas con funciones juris-
diccionales: Tribunales de Impuestos de los Estados
Unidos de América, Comisario de la Renta Interior.

5) Tribunales Administrativos:
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a. Tribunal de Reclamaciones;

b. Tribunal de Apelaciones de Aduanas y Pa-
tentes (Revisa las resoluciones de la Oficina
de Patentes y de la Comisién Arancelaria),
Y

e. Tribunal de Aduanas

6) Tribunales Territoriales.

Los sistemas legales tienden a variar segun las dife-
rencias topogrdficas, de recursos econémicos, de clima y
cultura de cada Estado. La Administracion de Justicia es
responsabilidad de todo ciudadano y la doctrina de que
el gobierno pertenece a la Ley y no a los hombres. *

La jurisdiccion de los tribunales federales. En la sec-
cién 2 del articulo III de la Constitucion se establece: E/
poder judicial se extenderd a todos los casos de Derecho
v Egquidad que se produzcan en virtud de esta Constitu-
cion, de las leyes de los Estados Unidos de América y de
los tratados concertados o que se concierten bajo su auto-
ridad: I. a todos los casos relativos a embajadores, a
otros ministros piiblicos y consules; 2. a las controversias
entre dos o mds Estados; 3. entre un Estado y ciudada-
nos de otro Estado; 4. entre ciudadanos de distintos Es-
tados; 5. entre ciudadanos del mismo Estado que preten-
dan tener derecho a tierras otorgadas por Estados distin-
tos; 6. y entre un Estado, o sus ciudadanos, y otros
Estados, ciudadanos o subditos. En todos los casos relati-
vos a embajadores, otros ministros ptiblicos v consules,
la Suprema Corte tendrd jurisdiccion original. En todos
los otros casos mencionados anteriormente la Suprema
Corte tendrd jurisdiccion de apelacion tanto por lo que
hace al derecho, como por lo que hace al hecho, con las
excepciones y regulaciones que sefiale el Congreso.

38.  Maxwell, David F. Prélogo a la obra Igual Justicia Bajo la Ley de
Carroll C. Moreland, Libreros Unides Mexicanos, México, 1963.
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En asuntos civiles el Congreso ha limitado la com-
petencia de Tribunales Federales a aquellos casos en
que el valor econémico de los bienes en litigio exceda
de tres mil dolares. Hay algunos pleitos a que dan lugar
la Constitucion o las leyes de los Estados Unidos que no
tienen limitacién monetaria en cuanto a la jurisdiccion
del tribunal federal; aunque estas diferencias parezcan
caprichosas son, en realidad, légicas y muchas veces ne-
cesarias. Sin tales restricciones, los tribunales federales
se encontrarian inundados de pleitos de menor cuantia,
que podrian dilucidarse en los tribunales ordinarios de
los Estados.

La Suprema Corte de Estados Unidos tiene compe-
tencia para revisar los fallos de los tribunales federales,
con ciertas limitaciones que le ha impuesto el Congreso.
Uno de los métodos de revision es la apelacion, que
s0lo puede ser recibida en los casos en que una Corte de
Apelaciones de Circuito haya declarado que el orden
juridico del Estado es invalido por contravenir a la
Constitucion, tratado o leyes de los Estados Unidos...

El otro tramite de revision se lleva a cabo por la
peticion de un auto de avocacién, o certiorari, ¢n que
un tribunal superior solicita de otro inferior la remision
del expediente procesal. La concesion de estas peticio-
nes depende del criterio de la Suprema Corte, que niega
la mayoria de ellas. Si la solicitud es atendida, la docu-
mentacion del tribunal inferior se eleva a la considera-
cién de la Suprema Corte para su revision...

La Corte podra también revisar, cuando lo juzgue
procedente, con base en un auto de avocacidn, los jui-
cios en que se haya discutido la validez de un ordena-
miento o en que se dude de la de un estatuto del Estado
porque pueda estar en conflicto con la Constitucién, los
tratados o las leyes de los Estados Unidos...
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La Corte de Reclamaciones conoce de los casos re-
lativos a juicios contra los Estados Unidos, a los que,
como a los demas soberanos, no puede denunciarse
ante los tribunales ordinarios de Justicia. Tiene su sede
en Washington y sélo funciona alli.

Las apelaciones de las evaluaciones aduanales se
elevan al Tribunal o Corte de Aduanas, y €l Tribunal de
Aduanas y de Apelaciones de Patentes revisa sus deci-
siones y las de la Oficina de Patentes, asi como las de
la Comision de Tarifas Arancelarias.

Quizas el mas conocido de estos tribunales auxilia-
res sea la Corte de Impuestos de los Estados Unidos
Tax Court of the United States, que antes se llamaba
Board of Tax Appeals), 1a cual atiende a las apelaciones
de los fallos del Servicio del Impuesto sobre la Renta
(Internal Revenue Service).

La Corte de Emergencia de Apelaciones (Emer-
gency Court of Appeals) se establecid durante la Segun-
da Guerra Mundial para determinar la validez de las
ordenanzas dictadas en virtud de la Ley de Emergencia
para Control de Precios de 1942, y continud en vigor
merced a la Ley de Estabilizacion de Precios de la post-
guerra.

Consecuencia de la Segunda Guerra Mundial fue
un tribunal establecido hace poco. Durante siglo y me-
dio casi no habian sufrido cambios de consideracion las
normas reguladas de la Justicia militar. La enorme
afluencia de la juventud a las fuerzas armadas, durante
el decenio de 1940, justamente con las dificultades in-
herentes a su acomodo a la disciplina militar, dio pic a
que se hiciesen impopulares los métodos y ordenanzas
del sistema de Justicia militar. La consecuencia fue que
dicho sistema fue revisado completamente, poniéndose
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en vigor un nuevo Codigo de Justicia Militar, que con-
cede a los miembros de las fuerzas armadas las protec-
ciones que dispensa la Constitucién a los ciudadanos
civiles. El cambio de mayor importancia fue el estable-
cimiento del Tribunal de Apelaciones Militares. Esta
integrado por tres ciudadanos civiles, y es €l organismo
legal revisor mas elevado. Su importancia consist¢ en
que ahora hay un organismo revisor fiscal fuera de las
fuerzas armadas, exento de las presiones a que estaria
expuesto en las esferas militares...

Considerado en conjunto el sistema judicial de los
Estados Unidos, aunque forzosamente complicado por
las dimensiones y complejidad de la Nacién, sirve ad-
mirablemente para decidir los pleitos y litigios de sus
ciudadanos.

Seleccion de los jueces y sus cualidades. El sistema
de designacion de jueces federales queda prescrito en el
articulo II, seccion 2, de la Constitucién, sin cambio
desde 1789. El Presidente designa nominalmente a los
candidatos y su nombramiento es confirmado por el Se-
nado. El procedimiento es distinto para los tribunales
estatales; en la mayoria se hace por eleccidén a base del
voto de los ciudadanos. Los jueces federales prestan ser-
vicios conforme a la Constitucion Federal, mientras
dure su buena conducta.

Por otra parte, el sistema de nombramiento no
ofrece mayores garantias. Aunque la autoridad que lo
nombra esté libre de presiones politicas, no podra haber
certidumbre de que designara para cubrir la vacante a
la persona de mas méritos. Debe tenerse en cuenta que,
como los jueces son seres humanos, no hay método de
seleccidon que produzca resultados perfectos. Segin Ca-
rrol C. Moreland la actividad del poder judicial nortea-
mericano en los ultimos 165 afos, ha sido de calidad
excepcionalmente alta. Hay algo en el desemperio de
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esta profesion que hace aflorar a la superficie, lo mejor
que hay en el fondo de un hombre. Indudablemente no
puede cambiar las cualidades y la capacidad mental del
individuo, ni convertir en analista brillante a un pensa-
dor lento. Pero si puede, y lo logra, modificar sus puntos
de vista y su filosofia de la vida. Su puesto tiene gran
importancia para el bienestar de su comunidad, de su
Estado y de su Nacion. No hay juez que pueda hurtarse
a la influencia de la larga lista de juristas que marcan la
gloriosa tradicion del sistema legal anglo-
norteamericano. ¥

Se puede afirmar que en los Estados Unidos de
América también existen tribunales administrativos so-
metidos al control de la Suprema Corte de Justicia; en-
tre otras medidas para resolver ¢l problema de los con-
flictos entre los particulares y la Administracion, se pro-
mulgo la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
(11 de julio de 1946), que establece la revisién judictal
de los actos de agencias administrativas con funciones
cuasi-judiciales.

Acciones del particular. 1. Ataque independiente de
los actos administrativos:

a) De modo directo: mandamus, prohibition, quo
warrants, certiorari, habeas corpus, injuction, taxpayors-
suits, procedimientos especiales especificos del organis-
mo administrativo de que se trate.

b) De modo indirecto: cuando el acto administrativo
resulta impugnado inmediatamente a través de una litis
entre dos particulares, como cuestion de previo pronun-
ciamiento.

39, Moreland, Carrol C. Igual Justicia bajo la Ley. México, 1963. PP.13
v siguientes.
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2. Verdadera revision judicial:

a) Casos en que el organismo que dictd el acto admi-
nistrativo solicita del tribunal la confirmacion del propio
acto.

b) Casos en que la ley o disposicion reguladora del
organismo que dicto el acto prevé una cuasi-apelacion o
“writ of error” ante los tribunales.

3. Efectos de la iniciacién del proceso: la iniciacion
no produce efectos suspensivos (Seccion 10, apartado d),
Ley Federal del Procedimiento Administrativo).

Pendiente la revision judicial, los érganos adminis-
trativos estdn autorizados, cuando encuentren que asi lo
requiere la Justicia, para deferir la efectividad de sus ac-
tos. Bajo tales condiciones, en la medida que se requiera
y en la extension necesaria para prevenir da¥ios irrepara-
bles, todas las cortes revisoras (incluyendo las cortes a las
cuales puede ser llevado un caso en apelacion o solicitan-
do un certiorari u otro mandamiento para una corte revi-
sora) estdn autorizadas para disponer todo lo necesario
y apropiado a fin de diferir la eficacia de cualquier acto
de un organo administrativo y para preservar situaciones
o derechos pendientes de resolucién por el procedimiento
de revision.

4. Efectos de la resolucion:

a) Declarara ilegales y anulard los actos, resolucio-
nes y conclusiones de los dérganos administrativos, que
adolezcan de algunos de los vicios de ilegalidad que en
la misma se sefialan; y

b) Obligard a pronunciarse a los érganos adminis-
trativos en caso que su pronunciamiento haya sido ile-
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Sistemas intermedios. En la Constitucton de Pana-
ma, ademas del Poder Judicial ordinario, se creé un
tribunal administrativo, independiente tanto del Ejecu-
tivo, como del Judicial.

VII. EVOLUCION DE LA JURISDICCION Y DE
LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA EN
MEXICO. SITUACION JURIDICA DEL PAR-
TICULAR FRENTE A LA ADMINISTRACION
EN SUS CONFLICTOS CON ESTA

A la conquista de México, los conquistadores im-
plantaron sus instituciones de justicia y legislaciéon y
trataron de ajustar a este medio su tipo de colonizacion.
Esta tendencia, propia de reyes y jurisconsultos, con-
trastaba con la popular de los conquistadores y pobla-
dores, que acostumbrados a las libres instituciones mu-
nicipales, crearon los ayuntamientos y la justicia muni-
cipal de los alcaldes. Sobre esta organizacion se coloco
la Justicia Real ordinaria representada por audiencias y
cancillerias que se convirtieron en revisoras de sus fa-
llos y que tuvieron atribuciones legislativas y gubernati-
vas.

Los alcaldes ordinarios elegidos cada afio por los
cabildos municipales eran los encargados de impartir
justicia entre los vecinos del lugar, ya se tratara de nego-
cios civiles o penales. Los alcaldes mayores, nombrados
por el rey por un periodo de cuatro o cinco afios, exis-
tian en las principales ciudades de provincia y conocian
causas civiles y criminales de los pueblos de indios, re-
caudacion de tributos y encomiendas de poca cuantia.

40. Gonzalez Pérez, Jesas. Derecho Procesal Administrativo. Instituto de
Estudios Politicos. Madrid, 1935, P.400
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La desobediencia de Hernan Coriés, al propio Em-
perador Carlos V en materia de gobierno, al hacer que
los ayuntamientos por él fundados lo reconocieran
como capitdn y justicia mayor de la Nueva Espafia, ori-
gind la creacion de una real audiencia.

Estas corporaciones eran altos tribunales de justicia
y consejo de gobierno, en los que los reyes delegaban
sus facultades para tramitar y decidir las controversias
Juridicas entre sus sibditos y revisar los fallos de las
autoridades inferiores. La primera audiencia en México
tuvo facultades casi ilimitadas en materia de justicia y
de gobierno. La pugna constante entre Hernan Cortés y
el Presidente de esta audiencia, asi como la interven-
cion que en tales diferencias tuvo el clero, hicieron que
el nuevo tribunal empeorase la administracién de justi-
cia; por tanto, los reyes decidieron establecer el Virrei-
nato. Sin embargo, debido a ciertas dificultades, se
nombro de modo interino a una nueva audiencia que,
por la preparacion de sus integrantes, vino a ser la que
verdaderamente cimento la justicia y el gobierno colo-
niales.

El Emperador Carlos V, expidié el 17 de abril de
1535 los titulos que acreditaban a don Antonio de Men-
doza como Virrey, Gobernador, Capitan General y Pre-
sidente de la Real Audiencia en la Nueva Espafia. Con
la creacion del virreinato se introdujeron algunas modi-
ficaciones en la administracion de justicia, el Virrey era
el encargado de hacer justicia a los indios, delegando
sus facultades en el juzgado real de los naturales, del
que era asesor alguno de los oidores alcaldes del ¢crimen.
Desde su descubrimiento, en América se presentaron
problemas legislativos, de gobierno y administracion de
justicia que en un principio resolvia el Consejo Real de
la monarquia, pero dada su complejidad se hizo necesa-
ria la creaciéon de la Casa de Contratacion de Sevilla y
el Consejo de Indias.
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La primera, creada por cédula de 20 de enero de
1503, estaba encargada de los asuntos coloniales, cono-
cia de algunos negocios civiles y criminales y manejaba
los caudales del Rey, provenientes de las colonias.

El Consejo Real y Junta de Indias, conocido como
Consejo de Indias, creado por cédula real de 1524, tenia
amplias facultades en materia legislativa, judicial y gu-
bernativa, mermando las facultades de la casa de con-
tratacién; sin embargo, no quedd perfectamente consti-
tuido, ni sus atribuciones claramente definidas, sino
hasta que Felipe II, el 24 de septiembre de 1571, expi-
dio, por real cédula, las ordenanzas de dicho Consejo;
como consecuencia, se prohibid a los consejos, cancille-
rias, audiencias, jueces y justicias de los reinos de Casti-
1la, conocer de negocios de las Indias Orientales v Occi-
dentales, siendo esta materia competencia privativa del
Consejo.

A partir de la Independencia, el ejercicio de la ju-
risdiccion y la situacidon del individuo frente al Estado,
se reguld en las leyes secundarias.

Ya desde el siglo XIX se perfila el problema de si
la Suprema Corte de Justicia tiene facultad para estu-
diar y resolver los conflictos de legalidad de los actos de
los poderes que integran el Estado o ejercer el control
constitucional sobre esos actos.

Tradicionalmente el ejercicio de la jurisdiccidn,
tanto en sentido amplio como en sentido material y for-
mal, del contencioso administrativo, se depositd en ma-
nos del poder judicial, con las excepciones de los Conse-
jos de Estado de Lares y de Maximiliano.

Las constituciones que han regido a nuestro pais
Uunicamente acogieron el principio de separacion de po-

57



deres y la prohibicién de reunir e! ejercicio de dos o
mas de ellos en una sola persona o corporacién, aclaran-
do que no en todas se expresd el segundo principio en
toda su plenitud, como en la Constitucion de 1824 y en
las leyes Constitucionales de 1836.

El ejercicio de la funcién jurisdiccional y, dentro de
ella, la administrativa, siempre estuvo a cargo del Poder
Judicial segun lo dispuesto en el articulo 137, fraccién
V, de la Constituciéon de 4 de octubre de 1824, en el
articulo 12 de la Ley 5a. de las Leyes Constitucionales
de 1836, en el articulo 118 de las Bases Orgénicas de
1843 y en los articulos 97, 99 v 101 de la Constituciéon
de 1857, hasta llegar a la Constitucién actual en sus
articulos 103, 104 y 107,

En cuanto a las leyes ordinarias encontramos los
antecedentes del contencioso-administrativo funda-
mentalmente en la Ley de 20 de enero de 1837, sobre la
facultad economica-coactiva y, desde luego, en la Ley
de don Teodosio Lares y en el Estatuto del Imperio de
Maximiliano.

La Constitucion de 1917, en sus articulos 103, 104
y 107, regulé la jurisdiccion de los tribunales de la fede-
racidn y en el precepto 104 exclusivamente hablo de
controversias de orden civil vy criminal, concretando lo
que el articulo 97 de la Constitucion de 1957 no distin-
guia, lo que dio motivo al problema de interpretacion
de si los tribunales federales podian conocer de las con-
troversias derivadas de actos administrativos o no. El
doctor Gabino Fraga interpreta literalmente la fraccion
I del articulo 104, en el sentido de que no se refiere a
contiendas administrativas; por su parte, don Antonio
Carrillo Flores estima que existe la posibilidad de una
intervencién judicial por via diversa del amparo, enca-
minada a conocer de las reclamaciones que los particu-
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lares formulan en contra de la validez de actos del po-
der publico, para llegar a esta conclusién hace una in-
terpretacidn muy elaborada de la Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacion de 1936 y de una serie
de disposiciones de leyes que establecen procedimien-
tos de oposicidon establecidos para que los particulares
se opongan a ciertos actos de las autoridades adminis-
trativas. Diferimos de esa interpretacion, pues depende
del concepto que se tenga de la garantia de legalidad
establecida en los articulos 14 y 16 constitucionales en
relacion con la fraccién I, del articulo 103 para estable-
cer si procede o no la via de amparo, u otra distinta.

VIII. EVOLUCION DEL CONTENCIOSO ADMI-
NISTRATIVO EN MEXICO, DESDE EL PUN-
TO DE VISTA FORMAL

La jurisdiccion administrativa en nuestro pais estuvo
en manos de los tribunales ordinarios desde los prime-
ros inicios de nuestra Independencia; el primer tribunal
que hubo en México fue el Supremo Tribunal de Justi-
cla de la América Mexicana, que se instituyd el 7 de
marzo de 1815 en Ario, Michoacan. A partir de enton-
ces fueron los tribunales jurisdiccionales los que cono-
cieron de la materia, con tres excepciones, la primera
fue el Consejo de Estado creado por Decreto niimero
3861, de 25 de mayo de 1853, cuyo autor es el conocido
jurista don Teodosio Lares; s¢ establecio este Consejo
para que conociera del contencioso administrativo, se-
gun sc desprende de su Reglamento publicado en De-
creto numero 3862, de la misma fecha que el anterior y
cuyo texto es el siguiente:

CAPITULO I.- DE LAS CUESTIONES ADMINIS-
TRATIVAS A QUE DAN LUGAR LAS OBRAS PUBLI-
CAS Y OTROS OBJETOS.
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ART. 1.- Son obras publicas los caminos, puen-
tes, canales, diques, ferrocarriles, construccion de
edificios y todas las demds obras o trabajos que se
emprendan con un objeto de utilidad general y por
autorizacion o concesion de la administracion o a
expensas de los fondos publicos.

En  consecuencia, son contencioso-adminis-
trativo:

1.- Las discusiones que se susciten entre la ad-
ministracion y el empresario de tales obras; y

I1.- Las que versen sobre el resarcimiento de da-
flos temporales y perjuicios ocasionados por la eje-
cucion de las mismas obras.

ART. 2- Se entienden por ajustes publicos, los
remates o adjudicaciones de las empresas o de los
contratos para atender a los objetos de utilidad ge-
neral.

Son contencioso-administrativas:

1.- Todas las cuestiones sobre contratos para la
prevision del ejército o para poder ejecutar las obras
publicas.

I1.- Las relativas a la adjudicacion, ejecucion e
interpretacion de estos ajustes.

I1.- Las que se susciten entre el Gobierno y los
empresarios y contratistas sobre la indemnizacion,
por falta de cumplimiento del contrato por parte del
Gobierno, sobre la calidad de los efectos ministrados
o sobre el pago determinado en la contrata.



IV.- Las que versen sobre la inteligencia y cum-
plimiento de los contratos celebrados por la Admi-
nistracion, que tengan por objeto algtin servicio de
utilidad comiin.

ART. 3.- Lo contencioso de las rentas naciona-
les es relativo;

A la contabilidad.

A las contribuciones.

A la deuda y crédito publico.

A los sueldos.

A las pensiones.

A todos los pagos puestos a cargo del erario.

Son por lo mismo contenciosas:

1.- Las cuestiones entre el erario y sus adminis-
tradoras y las de éstos entre si cuando en ellas sea
interesado el fisco.

I1.- Las relativas a la contabilidad en las ofici-
nas.

II1.- Las que versen sobre recaudacion, pago y
liguidacion de las contribuciones y cuota impuesta a
los contribuyentes, salvas las excepciones expresas
en las leves.

IV.-Las que tienen relacion al reconocimiento,
liquidacion y pago de la deuda piblica, sus réditos,
intereses o indemnizaciones por danos y perjuicios.

V.- Los que versen sobre asignacion, liquidacion
y pago de sueldos, pensiones, jubilaciones y retiros;
liquidacion y pago de sumas debidas por obras pu-
blicas, indemnizaciones, darios v perjuicios ocasio-
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nados por ellas, o sobre concesiones de pensiones
civiles y militares establecidas por la ley.

ART. 4. En materias de Policia, Agricultura,
Comercio o Industria, pertenecen a lo contencioso:

I- Las cuestiones sobre autorizaciones o conce-
siones de talleres insalubres o peligrosos.

I1.- Desecacion de pantanos.

IIT.- Reparacion por darios ocasionados en los
caminos, canales, ferrocarriles, y demds obras publi-
cas.

IV.- Alineamiento de las calles.

V.- Establecimiento de caminos y de peajes
para su conservacion,

VI.- Designacién de precio a los objetos de pri-
mera necesidad.

VII.- Digues y limpia de canales y acequias.

VII.- Medidas para la provision de los lugares,
de los objetos de primera necesidad.

IX.- Patentes y privilegios.
X.- Ejercicio de profesiones e industria.
XI.- Indemnizaciones a resulta de concesiones.

XII.- Concesiones en que la cuestion verse sobre
la autoridad para otorgarlas.



XIII- Modificaciones en la tarifa de peajes
arrendados.

XIV.- Violacion de Derecho en las autorizacio-
HEeS O CONCESIONes.

ART. 5.- Son contenciosas las cuestiones sobre
aplicacion de bienes a los Ayuntamientos y estable-
cimientos priblicos hechas por la Administracion.

Las que se susciten sobre la falta de las condi-
ciones impuestas en las concesiones, v sobre la exis-
tencia o extension de éstas.

Las concesiones de grados determinados por la
ley.

Las de suspension y destitucion de los emplea-
dos, salvo lo dispuesto por las leyes.

La imposicion de penas disciplinarias faltando
a las formas establecias por la ley.

Como comentario, debemos sumar nuestra expre-

sion administrativa para lo adelantado que para su épo-
ca resulté esa regulacion, sobre todo, en nuestro concep-
to, para determinar el contenido del contencioso admi-
nistrativo.

Otro antecedente del contencioso administrativo,

desde el punto de vista formal, lo tenemos en el Consejo
de Estado que cred el Estatuto Provisional del Imperio
Mexicano, expedido por Maximiliano el 10 de abril de

Dublan Manuel y José Maria Lozano. Legislacion Mexicana desde la
Independencia de la Repiblica. Tomo V1. Imprenta del Comercio de
Dublan y Chavez, México, 1877. P.417
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18635, en ¢l cual se establecié un Consejo de Estado y un
Tribunal Especial de Cuentas; el Titulo III del Estatuto
se refiere al Consegjo de Estado; su articulo 14 expresa
que la formacién, atribuciones y nombramiento del
Consejo serian los que determinara la ley de su crea-
cidn, y en el articulo 6° se consignaba que el Emperador
oiria al Consejo en lo relativo a la formacion de leyes y
reglamentos y sobre las consultas que estime convenien-
te dirigirlo.

El Tribunal de Cuentas resolvia todo lo relativo a
las cuentas de las personas y funcionarios encargados de
manejar fondos.

Como acertadamente explica don Felipe Tena Ra-
mirez, el Estatuto carecié de vigencia practica y de vali-
dez juridica, pues durd menos de lo que durd el imperio
de Maximiliano. ¢

El tercer antecedente lo encontramos en los Jura-
dos de Generales, establecidos en las Leyes Militares de
1902.

Excepcidn hecha de estos antecedentes, la jurisdic-
¢idn contenciosa administrativa, en opinién de algunos
juristas, estuvo a cargo de los tribunales ordinarios,
conforme a lo dispuesto en los articulos 104 fraccién I
de la Constitucion, 42 fraccién I y 25 fraccién 11, de la
Ley Organica del Poder Judiciai de la Federacion, ya
que estima que existe un juicio ordinario regulador del
contencioso administrativo.

Sin embargo, no nos atreveriamos a sostener que
efectivamente fuese un juicio ordinario el regulador del
contencioso administrativo, pues tal parece que dichos
juristas interpretan aisladamente los preceptos citados

42, Leyes Fundameniales de México, 1808-1957 Editorial Porraa, S.A.
Meéxico, 1957, P.669 y sigts.

64



y, en nuestra opinion, las controversias a que se refiere
la fraccion I del articulo 42 de la Ley Organica del Po-
der Judicial son del orden comun federal, de la jurisdic-
cidén de los Jueces de Distrito del Distrito Federal en
materia administrativa, que bien pudiera ser contencio-
so administrativo desde cierto punto de vista, aunque
en estricto sentido no 1o estimamos asi, por las siguien-
tes razones: la hermenéutica juridica nos impone co-
mentar la similitud que tienen las fracciones I del ar-
ticulo 41 y I del articulo 43 del ordenamiento citado,
que otorgan competencia en materia ordinaria federal a
los jueces de distrito penales y civiles, y no otra conclu-
s16n podemos obtener de la misma fraccion del articulo
42, sino que se trata de competencia federal en materia
comun de los juzgados administrativos, y de ninguna
manera un proceso de legalidad, ain cuando dicha pala-
bra esté contenida en esa fraccion, pues aparte de que
no conocemos ningun juicio de legalidad que se hubiera
promovido en esos términos, creemos que se trata de
controversias del orden comun federal de las que pue-
den conocer los citados tribunales. En este sentido se
pronuncia don Victor Manuel Ortega, al afirmar que en
estos casos estaremos en presencia de la facultad ordina-
ria o judicial propiamente dicha que corresponde al po-
der judicial federal; en el desemperio del papel que co-
rresponde al juzgador del fuero comiin, resuelve el tribu-
nal federal una cuestion suscitada entre partes que
disputan sobre un derecho, no importa que una de ellas
sea la Federacion o un Estado, pues aun asi, se discute
el derecho de estas entidades, pero no su autoridad; en
egjercicio de la facultad ordinaria o judicial, los tribunales
federales dictan su sentencia como la dicta el juzgador
del fuero comiin, en forma directa, positiva, que contiene
todo el circulo de los derechos discutibles. No resolverd el
tribunal federal una contienda contra un poder... *

43, Apuntes de la clase de Garantias v Amparo. Escuela Libre de Derecho.
Mexico. P.113
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Transcurrido este periodo, nos enfrentamos al na-
cimiento del contencioso fiscal, la enconada disputa
que motivé su origen va pertenece a la historia de nues-
tro Derecho y las razones, validas en un sentido y en
otro, fueron desbordadas al reformarse la Constitucién
para prever la existencia de los tribunales de lo conten-
cioso-administrativo (articulo 104 fracciéon 1 de la
Constitucién. Diario Oficial de la Federacion de 30 de
diciembre de 1946. Hecho evidente es gue se sostuvo la
inconstitucionalidad de esos tribunales por lo menos
hasta la reforma de 1946, en que se aclardé su constitu-
cionalidad, pero por lo menos terminé las quejas y las
impugnaciones al respecto.

Antecedentes del Tribunal Fiscal de la Federacién
son el Jurado de Penas Fiscales, creado por ley de 16 de
abril de 1924; el Jurado de Infracciones Fiscales que
sustituy6 al anterior (ley de 7 de junio de 1926); la Jun-
ta Revisora del Impuesto sobre la Renta y €l Jurado de
Revision creado por la Ley de Organizacién del Servi-
cio de Justicia en materia fiscal para el Departamento
del Distrito Federal, del 11 de febrero de 1929 (Diario
Oficial de 7 de marzo de 1929).

En 1936 se cred el Tribunal Fiscal de la Federa-
cién, conforme a la Ley de Justicia Fiscal de 27 de agos-
to de 1936, copiando o imitando al sistema jurisdiccio-
nal administrativo francés, este tribunal administrativo
también dio origen a innumerables controversias. Su
creacién no obedecid a una necesidad, sino a una posi-
bilidad de buscar un sistema nuevo, sin tomar en cueh-
ta que tan valida es una jurisdiccion de tribunales judi-
ciales, como la de los tribunales administrativos.

El hecho es que el Tribunal Fiscal nacié y crecio;
fue aceptado, bien o mal, por la doctrina; sus labores
han sido eficaces y cada dia su competencia ha sido au-
mentada.
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Tribunal administrativo también lo es el Tribunal
de Arbitraje, creado por el Estatuto Juridico de los Tra-
bajadores al Servicio del Estado, publicado en el Diario
Oficial del 31 de diciembre de 1938, con reformas de
1941, abrogado por la Nueva Ley Federal de los Traba-
jadores al Servicio del Estado, de 28 de diciembre de
1963, que cre6 el Tribunal Federal de Conciliacién vy
Arbitraje. Ignalmente, tribunal administrativo es la Se-
cretaria de la Reforma Agraria cuando resuelve conflic-
tos de limites de bienes comunales, aun cuando nos in-
clinamos a considerarlo como tribunal de la Adminis-
traciéon y no propiamente administrativo, como son
asimismo, las Juntas de Conciliacién y Arbitraje.

IX.- SITUACION ACTUAL DEL PARTICULAR EN
SUS CONFLICTOS FRENTE A LA ADMINIS-
TRACION PUBLICA

Al exponer el panorama de [a situacion actual del
particular en sus conflictos frente a la Administracién
Publica y analizar los recursos administrativos no signi-
fica que se desconoce la diferencia que tienen con las
acciones contenciosas, y que en aquellos la Administra-
cion actua como tal, en funcién administrativa, y el pro-
nunciamiento que dicta es siempre una decision admi-
nistrativa; en cambio, en las acciones contenciosas el or-
gano competente actiia en funcion jurisdiccional y su
resolucion constituye una sentencia.* Es preciso aclarar
que no trato en este trabajo lo relativo al Tribunal Con-
tencioso Administrativo del Distrito Federal ni los tri-
bunales administrativos de las entidades federativas (Es-
tados) por ser jurisdiccion local.

Instancias del particular frente a la Administra-
cion:

44.  Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. México, 1965, P.1083
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1.- Reconsideracion. La mayoria de las leyes admi-
nistrativas establecen recurso de reconsideracion, que
resuelve la propia autoridad administrativa (primera
etapa).

2.- Revisién. Algunas de esas disposiciones estable-
cen recursos de revision ante los superiores, en contra
de las resoluciones que dictan los inferiores en ¢l recur-
so de reconsideracion (segunda etapa).

3.- La tercera etapa la podemos dividir en dos ra-
mas:

a) El juicio de nulidad que se promueve ante el Tri-
bunal Fiscal de la Federacién, y

b) El juicio de amparo, segin la materia de que se
trate, que se tramita ante los Juzgados de Dastrito.

En el primer supuesto cabe sefialar que las senten-
cias de las Salas Regionales del Tribunal Fiscal de la
Federacion, que decreten o nieguen el sobresecimiento y
las definitivas, pueden ser impugnadas por la autoridad
mediante el recurso de revision ante el Tribunal Cole-
giado de Circuito competente en la sede de la Sala res-
pectiva, siempre que ¢l monto del asunto exceda de
3,500 veces el salario minimo general diario vigente en
el Distrito Federal.

También procede el recurso cuando el asunto es de
importancia y trascendencia, independientemente de su
cuantia.

Si las sentencias de referencia son contradictorias
al interés del particular y favorables a la autoridad, la
impugnacion debe hacerse a través del juicio de amparo
por el particular afectado.
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Los mismos medios de impugnacion son proceden-
tes cuando las sentencias son dictadas por la Sala Supe-
rior del Tribunal Fiscal de la Federacion cuando resuel-
ve los asuntos en substitucion de la Sala Regional, da-
das las caracteristicas especiales del negocio contro-
vertido.

Después de este largo proceso y posteriormente
ante los Tribunales de Amparo cabe preguntar ;en dén-
de queda el principio constitucional de imparticién de
Justicia pronta y expedita?

No obstante esta problematica, resulta indiscutible
que, a cincuenta y dos afios de su creacion, el Tribunal
Fiscal de la Federacion se ha consolidado como un Tri-
bunal respetable y respetado por su actuacién limpia,
imparcial y positiva, superando la indiferencia vy el es-
cepticismo en que nacid a la vida juridica mexicana.

Finalmente, por tener vigencia actual, cabe recor-
dar la exposicién de motivos de la Iniciativa de Refor-
mas a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de fecha 15 de noviembre de 1965, que pre-
sento el Titular del Ejecutivo Federal al Congreso de la
Union y que en su parte conducente dice: ningin go-
bierno se justifica si no garantiza plenamente la admi-
nistracion de Justicia, funcion suprema del Estado, con-
dicion ineludible para que las libertades v derechos de ia
persona sean realmente respetados, para que las leyes
sean efectivamente cumplidas, para que logre conservar-
se dentro del orden juridico un clima permanente de ar-
monia social, que es fuente de todo progreso en los muilti-
ples aspectos de la cultura y de la economia de la Nacién.
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X. SOMERO ANALISIS DE CONFLICTOS QUE
SUSCITA LA MATERIA ADMINISTRATIVA,
CUYA JURISDICCION NO SE HA DEFINIDO
CLARAMENTE

Desde un punto de vista organico, si se observa con
cierto detenimiento el desarrollo de la actividad admi-
nistrativa del Estado, vemos que la resolucion de con-
flictos derivados de la materia administrativa se lleva a
cabo muchas veces por drganos de la Administracion
Publica, es decir, del Poder Ejecutivo.

Sabido es que la Comision Nacional Bancaria y de
Seguros, el Consejo Técnico del IMSS, la Direccion Ge-
neral de Aduanas de la Secretaria de Hacienda, la Di-
reccion de Invenciones y Marcas de la Secretaria de Co-
mercio y Fomento Industrial, la Direccién General del
Derecho de Autor v la Direccién de Profesiones de la
Secretaria de Educacion Publica, la Junta Naval en ma-
teria militar, los Juzgados Calificadores de Infracciones
dependientes del Departamento del Distrito Federal y
la Procuraduria Federal del Consumidor, realizan fun-
ciones cuasi-judiciales.

Las leyes administrativas cada dia inciden mas en
ramas que antes eran sectores del Derecho Privado v,
por otra parte, se especializan sus normas y la técnica
para aplicarlas, lo que hace pensar en la posibilidad de
que la jurisdiccion administrativa se amplie a esos sec-
tores y que quede constrefiida exclusivamente al con-
flicto entre la Administracion Publica y el particular.

Por otra parte, la especializacién de las leyes que
rigen las materias administrativas impone la prepara-
cion y calificacion de los encargados de aplicarlas y, en
el mismo sentido, la especializacion de jueces adminis-
trativos.
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Desde el punto de vista intrinseco, las materias que
pudieran quedar bajo la jurisdicciébn contencioso-
administrativa serian muchas; ejemplificativamente
consideramos las siguientes:

1.- Decisiones y actos de los organismos descen-
tralizados y empresas de Estado que afecten seriamente
la esfera de los particulares, contra los cuales éstos no
tienen defensa alguna, pues no son autoridades, salvo el
juicio de amparo en ciertos casos 0 interpretando exten-
sivamente la jurisprudencia de la Corte, que constdera
autorizados a aquellas personas que de hecho o de dere-
cho detentan la fuerza publica.

2.- Los conflictos nacidos de la aplicacion de las
leves que regulan la denominada propiedad industrial,
derecho de autor y patentes y marcas, aun cuando entre
particulares estén intimamente relacionados con la ma-
teria administrativa y deriven de un acto administrati-
vO.

3.- Los conflictos que surgen entre los organismos
descentralizados y empresas de Estado y otros organis-
mos de la misma especie, que forman parte de la admi-
nisiracion.

4.- Las controversias surgidas entre el Estado y su
personal de confianza, supernumerario y de lista de
raya del Estado, incluyendo a los miembros del servicio
exterior mexicano.

5.- Todos los conflictos que nacen con motivo de
la aplicacion de las leyes de Poblacion, Naturalizacion
y Nacionalizacion.,

6.- Las controversias originadas por la aplicacion
de las leyes reglamentarias del articulo 27 Constitucio-
nal.
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7.- Las controversias originadas con motivo de la
Ley Organica de la Educacion.

8.- Los conflictos originados por la aplicacién de
la Ley Reglamentaria del articulo 5° Constitucional.

9.- Todos los conflictos derivados de la aplicacién
de las leyes que otorgan facultades al Ejecutivo en mate-
ria econdémica y de regulacion del comercio interno e
internacional.

10.- Las controversias derivadas de la legislacion
de Bosques.

11.- Las relativas a la legislacion de Transporte y
Radiocomunicacion.

12.- Las que se originan por la aplicacién de 1a Ley
Federal de Turismo.

13.- Los conflictos derivados de la aplicaciéon de la
legislacion sanitaria y sus reglamentos.

14.- Las controversias nacidas por la aplicacién de
la Ley de Bienes Nacionales y de la Ley de Navegacion
y Comercio Maritimo.

De las ideas expuestas se aprecia que la dispersion
de materias origina confusion, ;por qué no canalizar la
Jurisdiccidn administrativa en un solo sentido y en un
sOlo sector, que seria el tribunal o tribunales adminis-
trativos, encargados de resolver las controversias surgi-
das en esa materia? Consideramos que la actividad del
Estado no se entorpece con reestructurar su sistema de
Justicia Administrativa v con otorgar al particular una
situacidn estable y unitaria, al delinear los limites de su
accidn frente al propio Estado.
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XI. JURISDICCION ADMINISTRATIVA Y JUICIO
DE AMPARO

Recursos Administrativos. Son tantos los recursos
administrativos, tan complicada su técnica, poco uni-
forme el procedimiento y hasta su terminologia a veces
incomprensible, que muchas veces se pierde un derecho
por no saber tramitar un recurso, 0 porque transcurrio
el plazo para interponer el juicio de amparo y el parti-
cular queda indefenso frente a la Administracion.

Ya Humberto Brisefio Sierra hace un estudio ex-
tenso de los recursos en materia fiscal, ¥ y encuentra
que en algunos casos se les llama oposicién, en otros
reconsideracion, en muchos otros revision, etc., v cita
al efecto varios ordenamientos juridicos fiscales. Res-
pecto a la materia administrativa en general, casi no
hay ley o reglamento que no establezca un recurso pro-
pio.

Como medidas indispensables para aclarar el pano-
rama y evitar tantos procedimientos, se nos ocurren:

1.- Establecer un procedimiento comun a todos los
recursos administrativos, va en el Codigo Fiscal de la
Federacion o en un Codigo Administrativo.

2.- Suprimir toda funcion cuasi-judicial que reali-
zan o6rganos administrativos.

Instancia ante el tribunal administrativo. Si se supri-
men todos los recursos administrativos, la instancia iria
directamente a un tribunal administrativo federal que
se abocaria al conocimiento de esos conflictos y que
resolveria en Unica instancia, sin recursos ulteriores.

45.  Derecho Procesal Fiscal. Editorial Porriia, S.A., México, 1964. P.111
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El otro medio de defensa seria la instancia constitu-
ctonal, es decir, el juicio de amparo.

Después de analizar la situacién formal y la reali-
dad contencioso-administrativa se puede concluir que
€s necesaria una reestructuracion en general y de la ju-
risdiccidn administrativa en particular.

Sin olvidar que muchas son las teorias e ideas que
se han expuesto sobre el problema de la administracién
de Justicia, tan conocidas y comentadas que probable-
mente parecera superficial su analisis; no obstante, creo
necesario hacerlo.

1.- Preparacion, competencia y carrera de los fun-
cionarios que integran el Poder Judicial. Por demas tri-
llado es este tema vy, sin embargo, en México no hay una
verdadera carrera judicial, ni en los tribunales del orden
comun, ni en los del orden federal judicial y tampoco
en los tribunales administrativos, pues la designacion
de ciertos magistrados y de los ministros, de la H. Su-
prema Corte de Justicia de la nacién es facultad discre-
cional del Titular del Poder Ejecutivo, con cierto tem-
peramento del Senado; ya hemos visto que, en Francia,
el Consejo de Estado si tiene personal de carrera y pre-
parado.

En Espafia también la carrera judicial se establece
desde los mas bajos escalones, pero en México no en-
contramos precepto alguno que establezca la carrera ju-
dicial.

2.- Reiterado también es el concepto de que las re-
tribuciones econémicas del personal de las jurisdiccio-
nes es precario, situacion que obstaculiza el interés por
hacer carrera judicial.
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3.- Se habla de planificacién del Estado, etc., y se
elaboran minuciosos estudios sobre el desarrollo gene-
ral del pais a plazos determinados, pero ;se habla de
planificar la Justicia?, ;se piensa en aumentar los me-
dios y los instrumentos del Poder Judicial y de la juris-
diccion administrativa, para que vayan paralelos al de-
sarrollo econdmico, industrial y comercial del pais?

En esas circunstancias creemos que debe planificar-
se también la administracién de Justicia, para que vaya
paralela con todos los factores sociales de crecimiento
del Estado y prever para el futuro, en lugar de remediar
lo pasado y preocuparse por desahogar rezagos que lin-
dan con la noche de la Histona.

No s6lo se debe planificar en el sentido de crear los
medios y los 6rganos sino preparar, como ya dijimos, a
los funcionarios que habran de enfrentar ese problema,
pues si bien la actividad jurisdiccional no es econéomi-
camente productiva en sentido inmediato, si es un fac-
tor preponderante para la seguridad juridica y social,
que son bases de nuestro Estado de Derecho moderno.

Por otra parte, consideramos que juridicamente
son operables los dos sistemas de jurisdiccion, la admi-
nistracidén y la federal de amparo, pues se ha visto que
son factores mas bien humanos que de orden legal e
institucional, los indispensables para que exista una efi-
caz administracion de Justicia; en Francia, mucho del
prestigio del Consejo de Estado se debe a sus integran-
tes, y no a la legislacion; en México, el Tribunal Fiscal
de la Federacion ha sido prestigiado por sus miembros,
independientemente de la bondad de sus leyes. Sostene-
mos que el material humano también es preponderante
en este aspecto y que puede operar uno u otro sistema,
con los medios, las personas y los ordenamientos juridi-
cos 1dOneos, sin pensar tampoco en estos altimos como
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una entelequia, pues muchas veces las legislaciones per-
fectas no responden a la vida social y, va lo expresé
Oliver Wendel Holmes: La Constitucion es vida, y la
vida cambia.

XII LA SENTENCIA Y SU EJECUCION

Capitulo aparte nos merece por su importancia y
trascendencia el relativo a la sentencia del Tribunal Ad-
ministrativo v su eficacia. Villar y Romero, con clari-
dad diafana senala que, toda sentencia, entre sus efectos
juridicos procesales, comporta una fuerza ejecutiva, en
la que culmina la realizaciéon del derecho y, que consiste
en que pueda desplegarse toda la actividad necesaria
para cumplir lo dispuesto en el fallo, con o sin la volun-
tad del obligado, adoptandose por el 6rgano jurisdiccio-
nal todas las medidas necesarias para promover y con-
seguir la ejecucion.

Efectivamente, picdra angular en el Estado de De-
recho es que la sentencia se lleve adelante y se cumpla.

Para muchos autores, el gjercicio de la jurisdiccion
termina con la sentencia, pero ;qué el Derecho y la Jus-
ticia son ideales irreales? ;Qué el hombre puede confor-
marse con sentencias perfectas que sean expresion de
todo el derecho v de toda la justicia, pero que no se
puedan realizar? Seria tanto como aceptar aquella bella
figura literaria del que, contempla la belleza de las es-
trellas, pero no puede, ni tiene los medios necesarios
para alcanzarlas.

En el Estado actual, una mayoria abrumadora de

autores, coincide en que el Tribunal Fiscal de la Federa-
cion, es un tribunal esencialmente de anulacion.
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Los autores franceses tan connotados que hemos
citado en paginas anteriores, afirman que ¢l problema
de la ejecucion de la sentencia de los tribunales admi-
nistrativos es uno de los mas graves con los que se en-
frenta el Derecho Administrativo, que no hace plena-
mente valido la apreciacién de madurez y perfeccion
que segin Antonio Carrillo Flores tiene el sistema fran-
cés.

La realidad, que por lo demas ha sido reconocida
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, es que
el Tribunal Fiscal de la Federacion carece del imperio
para ejecutar sus fallos, (Tesis 1109, Apéndice al Sema-
nario Judicial de la Federacion.- México 1955.- Vol. I11.
P-1897, 1898). Si bien es cierto que el Tribunal Fiscal de
la Federacion ejercita funciones jurisdiccionales, al re-
solver asuntos sometidos a su conocimiento, también es
verdad que carece de imperio para hacer respetar sus de-
cisiones, segun se establece expresamente en la exposi-
cion de motivos de la Ley de Justicia Fiscal de 27 de
agosto de 1936. Ahora bien, como el imperio es uno de
los atributos de la jurisdiccion, es forzoso concluir que el
Tribunal Fiscal de la Federacion no tiene plena jurisdic-
cion. Estimamos la dltima parte del parrafo transcrito,
como una falta de apreciacion clara de lo que es la juris-
diccion, pues confunde la ejecucion con la facultad de
resolver controversias, pues un tribunal tiene plena ju-
risdiccion cuando puede decidir con absoluta indepen-
dencia los conflictos que se le plantean; los problemas
de ejecucion, aunque infieren de manera trascendentali-
sima, no son propiamente inherentes a la jurisdiccion,
es decir, la ejecucion es efecto inmediato del fallo para
lograr su eficacia y en un tribunal de anulacién lo que
falta, son los medios efectivos para hacer cumplir la
decision, cuando pueda ejecutarse la sentencia, pues un
fallo permanente declarativo de Derechos no podria
ejecutarse.
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La falta de medios de ejecucion ha originado la opi-
nion de que el Tribunal Fiscal de la Federacidon no es
de plena jurisdiccion, y es un problema grave para el
particular, pues si la sentencia es favorabie a la Admi-
nistracién Publica, ésta tiene todos los medios de coer-
cion para ejecutar sus actos, inclusive la facultad econé-
mico-coactiva. En el supuesto contrario, de que la sen-
tencia es favorable al particular, no hay medios para
compeler a la administracién y en la mayoria de los
casos, a los funcionarios de la misma, para que cumplan
con lo fallado y sentenciado.

Para ejecutar un fallo del Tribunal Fiscal de la Fe-
deracion que no se ha cumplido en forma voluntaria
por la Administracién, el particular tiene en su favor el
recurso de queja previsto en el articulo 239 TER, cuyo
texto a la letra dice:

ARTICULQ 239 TER. En los casos de incumpli-
miento de sentencia firme, la parte afectada podrd
ocurrir en queja, por una sola vez, ante la Sala Re-
gional que instituyoé en primera instancia el juicio
en que se dicté la sentencia, de acuerdo con las si-
guientes reglas:

1.- Procederd contra la indebida repeticion de un
acto o resolucion anulado; asi como cuando en el
acto o resolucion emitido para cumplimentar una
sentencia, se incurra en exceso o defecto en su cum-
plimiento. No procederd respecto de actos negativos
de la autoridad administrativa.

II.- Se interpondrd por escrito ante el magistrado
que actud como instructor, dentro de los quince dias
siguientes al dia en que surta efectos la notificacion
del acto o resolucion que la provoca. En dicho escri-
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JRVESTIGACIONES

JURIBIGAS
to se expresardn las razones por las que se considera

que hubo exceso o defecto en el cumplimiento de la
sentencia, o bien repeticion del acto o resolucion de
anulado.

El magistrado instructor pedird un informe a la au-
toridad a quien se impute el incumplimiento de la
sentencia, que deberd rendir dentro del plazo de cin-
co dias, en el que, en su caso, se justificard el acto o
resolucion que provocd la queja. Vencido dicho pla-
zo, con informe o sin él, el magistrado instructor
dard cuenta a la Sala, la que resolverd dentro de
cinco dias.

II1.- En caso de que hava repeticion del acto anula-
do, la Sala hard la declaratoria correspondiente, de-
Jjando sin efectos el acto repetido, y la notificard al
Juncionario responsable de la repeticion, ordendndo-
le que se abstenga de incurrir en nuevas repeticio-
nes.

La resolucion a que se refiere esta fraccion se notifi-
card también al superior del funcionario responsa-
ble, para que proceda jerdrquicamente, y la Sala im-
pondrd a éste una multa hasta de noventa veces el
salario minimo general diario vigente en el drea
geogrdfica correspondiente al Distrito Federal.

1V.- Si la Sala resuelve que hubo exceso o defecto en
el cumplimiento de la sentencia, dejard sin efectos
el acto o resolucion que provocé la queja y concederad
al funcionario responsable veinte dias para que dé el
cumplimiento debido al fallo, sefialando la forma y
términos, precisados en la sentencia, conforme a los
cuales deberd cumplir.

V.- Durante el tramite de la queja se suspendera el
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procedimiento administrativo de ejecucion, si se so-
licita ante la oficina ejecutora y se garantiza el inte-
rés fiscal en los términos del articulo 144.

A quien promueva una queja frivola e improcedente
se le impondrd una mulia hasta de noventa veces el
salario minimo general diario vigente en el drea
geogrdfica correspondiente al Distrito Federal.

Sin embargo, el tnico remedio juridico eficaz sigue
siendo el juicio de amparo, el cual debe promover con
fundamento en el articulo 103, fraccion I, de la Consti-
tucién, 1° fraccidén I y 116, de la Ley de Amparo.

De lo anterior se desprende que la falta de ejecu-
cion prolonga la situacién controvertida en otra instan-
cia mas, lo que trae como consecuencia que una situa-
¢ion juridica indefinida se prolongue por mucho tiem-
po.

También puede acusar el particular a cuyo favor se
hubiere dictado una sentencia por el Tribunal Fiscal de
la Federacion, a los funcionarios incumplidos, para que
se les aplique la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos.

No pretendemos con las ideas expuestas, que se eje-
cuten absolutamente todas las sentencias del Tribunal
Administrativo, algunas por su propia naturaleza, no
seran susceptibles de ejecutarse, pues se debe ponderar
que ¢l Estado o la Administracion Piblica persiguen
intereses mucho mas altos que los de los particulares vy,
posiblemente, en muchos aspectos no coinciden, por lo
cual, los autores aceptan la posibilidad o la inconve-
niencia de ejecutar un fallo favorable al particular fren-
te a la administracion, pues bien, frente al interés priva-
do de la parte vencedora en el juicio, la Administracion
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Publica, invoca y justifica el interés publico y, en su vir-
tud, la imposibilidad, o sélo la grave inconveniencia de
ejecutar el fallo, puede por ello solicitar el aplazamiento
o el incumplimiento parcial o total del mismo. En tal
caso, el derecho del recurrente se resuelve en un derecho
de indemnizacion.*

Entonces, el incumplimiento de la sentencia por
parte de la Administracién Publica, tendria que trocar-
se en la obligacién de pagar dafios y perjuicios, constitu-
yendo en cierta forma una ejecucion indirecta, asi se ha
reconocido en la Ley Espafiola que regula el Contencio-
so Administrativo.

Seria deseable que como frente de la labor tesonera
para integrar la jurisdiccion administrativa, se sefiale
una forma eficaz de ¢jecutar sus fallos, en los supuestos
en que procediera v establecer la posibilidad de que la
inejecucion se traduzca en una compensacion indemni-
zataria, ademas de responsabilizar y castigar a los titu-
lares de los 6rganos del Estado que activa o pasivamen-
te no cumplimenten una sentencia del Tribunal Admi-
nistrativo.

XIII. REESTRUCTURACION DE LA JURISDIC-
CION ADMINISTRATIVA

Al igual que la jurisdiccidn ordinaria, la adminis-
trativa requiere una revisioén profunda y una reestructu-
racion, con la legislacion adecuada, con los medios ne-
cesarios y con ¢l personal tdéneo, el ejercicio de la justi-
cia puede ser realizado indistinta y eficazmente a través
de los tribunales judiciales o de los tribunales adminis-

46.  Bielsa, Rafael, Citado por Manuel J. Argafarés. Tratado de lo Conten-
cioso Administrative. Tip. Ed. Argentina, Buenos Aires, 1955, P.383
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trativos, pues desde un punto de vista estrictamente ju-
ridico, el hecho de que un tribunal tenga una caracteris-
tica u otra no da a la jurisdiccién mayor eficacia y rapi-
dez, ni se obtiene mejor justicia, pues consideramos que
justicia no es dar acceso al particular a la jurisdiccion,
sino ademas de ello, resolver conforme a derecho en
forma rapida y expedita su problema frente al Estado.

No vamos en este momento a negar la eficacia de
los tribunailes administrativos y de la administracién, ni
a proponer medidas que trasciendan lo juridico y en-
tren en el campo de lo politico, pero si, expresaremos
algunas ideas que pudieran orientarnos en este aspecto.

Qué, el Estado moderno unicamente puede desa-
rrollar funciones por medio de los Poderes Legislativo,
Judicial y Ejecutivo? o, el principio de la divisién o
separacion de poderes estd en franca absolescencia? A
este respecto ya vimos que Landis llama cuarto poder
al sector descentralizado y de empresas de Estado, Jai-
me Escutia Serrano deduce que se estd creando un cuar-
to poder que podriamos llamar judicial-administrativo,
que estaria integrado por las funciones que realizan los
tribunales administrativos.

Por lo anterior nos preguntamos si es la hora de
revisar la situacién constitucional de los tribunales ad-
ministrativos y de la administracion, cuyas bases en
nuestra ley son los articutos 73, fraccion XXIX-H y
104, fraccién I-B; el 13, para los tribunales militares; el
articulo 73, fraccidon VI, (para los Tribunales del Distri-
to Federal), y el articulo 123, apartado A, fracciones
XVIII, XIX, XX y XXXI y apartado B, fraccion XII.

47.  Control Jurisdiccional de las Empresas Publicas en México. Tesis. Mé-
xico, 1965.
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Sin embargo, estos 6rganos jurisdiccionales no en-
cuentran cabida en la estructuracion, de los poderes,
pues el articulo 90 Constitucional habla del numero de
Secretarios de Estado y Departamentos Administrati-
vos necesarios para el despacho de los asuntos del orden
administrativo, por lo que en este supuesto no los po-
driamos considerar como érganos de administracion,

Por lo que hace al Poder Judicial Federal, el articu-
lo 94 Constitucional deposita su ejercicio en una Supre-
ma Corte de Justicia, en Tribunales de circuito Colegia-
dos y Unitarios y en Juzgados de Distrito.

Para plasmar en norma juridica la realidad actual,
estimamos que pueden seguirse estos dos caminos:

a) Que el articulo 90 de la Constitucion dé acogida
a los tribunales administrativos y de la administracion
dentro del poder ejecutivo, o,

b) Que los tribunales administrativos y de la admi-

nistracién, como tales, formen parte del Poder Judicial
Federal pero con absoluta independencia de éste.
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