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PANORAMA DE LA REFORMA PROCESAL
ADMINISTRATIVA LOCAL

SuMario: 1. Localizacion de la justicia administrativa. 1I.
Federalizacicn de la justicia administrativa local. 1I1. El re-
curso de suplica. IV. Reforma procesal de 1946. V. Reforma
procesal de 1966. VI. Reforma procesal de 1971. VII. Refor-
ma procesal de 1973. VIII. Reforma procesal de 1978. IX,
Reforma procesal en las constituciones de los estados.

Alfonso Nava NEGRETE
I. LOCALIZACION DE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA LOCAL

Conforme a nuestra organizacién politica nacional, la justicia admi-
nistrativa local se localiza en el territorio de los estados, dividido en dos
jurisdicciones, la general del Estado y la estricta de los municipios.
También se localiza en otra entidad local que es el Distrito Federal.

Hoy estd aceptado por la doctrina constitucional nacional que el
Distrito Federal es una entidad local, naturaleza juridica que no pierde
ni cambia porque su territorio se preste para ser la sede de los poderes
federales. Bien se sabe que si esa sede se traslada a otro territorio, el
antiguo Distrito Federal se convierte en otra entidad local: el Estado
del Valle de México.

También la Suprema Corte de Justicia finalmente ha reconocido que
el Distrito Federal es una entidad federativa, de indudable caricter
local, con sus propios érganos y legislacién locales. (Informe del Pre-
sidente de la Suprema Corte de Justicia de 1984, pp. 311 y 312, Primera
Parte. Pleno).?

1 DisTRiTo FEDERAL Y FEDERACION, SON ENTES JURIDICOS DIsTINTOs.—No debe con-
fundirse Distrito Federal y Federacién, por mds que aquél constituya el lugar de re-
sidencia de los poderes federales y aun cuando su administracién, direccién y gobicr-
no, se ejerzan por la propia federacién, En efecto, desde el punto de vista formal, el
Distrito Federal mantiene una relacién de dependencia con la federacién de estados,
puesto que se encomiendan al Congreso de la Unién las funciones legislativas que
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222 ALFONSO NAVA NEGRETE

En cada una de estas jurisdicciones la justicia administrativa a se-
guido rumbos semejantes.

II. FEDERALIZACION DE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Desde 1917 la justicia administrativa local se ha conseguido al través
del instrumento procesal del juicio de amparo y por ende de los tri-
bunales del Poder Judicial Federal. Todas las controversias administra-
tivas originadas por actos de las autoridades de ese dmbito estatales,

municipales y del Distrito Federal se resolvieron por los tribunales fe-
derales.

Es decir, no hubieron tribunales locales encargados de impartir jus-

ticia administrativa local, ésta empezé a ser federalizada por el juicio
de amparo.

Toda la justicia administrativa del pais estaba encauzada por el juicio
de amparo y en manos de los tribunales federales judiciales. Se cumplia
asi plenamente con la idea sostenida por Jacinto Pallares a fines del siglo
pasado, en su magnifica obra, “el Poder Judicial”, de que no hacia
talta en el pais el contencioso administrativo que bastaba el juicio de
amparo, postura que sigue actualmente en su clisica obra, El juicio
de amparo, el maestro Ignacio Burgoa.

En varias ocasiones hemos sostenido que el juicio de amparo no es ni

rigen la entidad, articulo 73, fraccién VI, de la Constitucion Federal; la funcién
administrativa depende del presidente de la Republica, quien atiende en forma di-
recta su gobierno (articulo 73, fraccién VI, base la. de la citada ley fundamental)
y, por iltimo, la funcién judicial se encomienda esencialmente a drganos jurisdic-
cionales encabezados por el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, cuyos
miembros son nombrados también por autoridades federales, segun el procedimiento
particular que sefiala la propia Carta Magna (articulo 73, fraccién VI, base 4a.);
sin embargo, desde el punto de vista material, el Distrito Federal es una entidad
local, como se desprende de lo preceptuado en el articulo 43 de la citada ley fun-
damental, que expresamente sefiala que, ademds de los estados que ahi se enumeran,
el Distrito Federal es parte integrante de la Federacién, es decir, que no es la fede-
racién misma y, si bien el Congreso de la Unién emite las leyes que lo rigen, éstas
no ticnen aplicacién en toda la Repuiblica, como tampoco tienen jurisdiccién en
todo ese dmbito sus autoridades administrativas y sus tribunales carecen de compe-
tencia para conocer de asuntos que no corresponden a la localidad”.

Amparo en revisiéon 801/81.—Petréleos Mexicanos.—2 de mayo de 1984.—Unani-
midad de 17 votos de los sefiores ministros Lopez Aparicio, Franco Rodriguez, Cas-
tellanos Tena, Azuela Guitrén, Diaz Infante, Fernindez Doblado, Pavén Vasconcelos,
De Silva Nava, Gutiérrez de Velasco, Gonzdlez Martinez, Salmorin de Tamayo, Mo-
rcno Flores, Del Rio Rodriguez, Calleja Garcia, Le6n Orantes, Olivera Toro y Pre-
sidente Tidrritu. Ponente: Luis Fernindez Doblado.—Secretario: Juan Manuel
Arredondo Elias.
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puede ser la panacea procesal para todas las controversias o conflictos
administrativos del pais. Si bien por tradicién juridica, dificil de rom-
per, prohijada por la interpretacion del a. 14 constitucional, que con-
sagra el “debido proceso legal”, el juicio de amparo abarca aparte de
su natural cometido de control de la constitucionalidad de los actos
de autoridad, el control de la legalidad de los mismos, debe adver-
tirse que se trata de un mecanismo procesal que técnica y econdmi-
camente no esta al alcance de todos los ciudadanos.

Los “amparistas”, como se suele calificar a los abogados especialistas
en el manejo continuo del juicio de amparo ante los tribunales fede-
rales judiciales, mantienen tarifas muy altas por sus servicios y los
propios abogados que no han podido alcanzar ese calificativo promue-
ven, sin embargo, amparos a muy alto costo. Esta situacién que nadie
puede negar, deja sin defensa jurisdiccional posible a millares de admi-
nistrados afectados por resoluciones administrativas de autoridades es-
tatales y municipales.

Ninguna eficacia tiene el amparo en asuntos contenciosos administra-
tivos locales que reclaman pronta solucién, de meses o de dias, si la
sentencia de aquél se obtiene después de varios afios.

Seguimos convencidos de la necesidad —como lo sostuvimos en nues-
tro libro Derecho Procesal Admanisirativo, en 1959— de que exista y
se propague el juicio contencioso administrativo como una primera
instancia de justicia administrativa que haga a su vez innecesario el
juicio de amparo y que descargue de trabajo a los tribunales federales.

III. EL RECURSO DE SUPLICA

Desde la primera ley de amparo de 1917, aparte del juicio de amparo
se previno una extrafia via procesal: el recurso de siplica, en los aa. 130
y 181. Procedia en contra de las sentencias dictadas por los tribunales
superiores de los estados al aplicar leyes federales y ante la Suprema
Corte de Justicia

Fue un atisbo de auténtico proceso administrativo, pero al igual que
el amparo, una via procesal federal y ademds ajena al control de lega-
lidad local.

Parece que el recurso de siplica no tuvo éxito como medio de defensa
y sin mayor aspaviento se suprimié del texto de la fr. I del a. 104 de Ia
Constitucién por reforma publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion de 18 de enero de 1934.
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IV. REFORMA PROCESAL DE 1946

Transcurridas tres décadas sin haber aun tribunales y procesos admi-
nistrativos locales para una justicia administrativa local, el Congreso
de la Union decidié por decreto de 1946 (Diavio Oficial de 31 de
diciembre de 1946) que la justicia fiscal del Distrito Federal se impar-
ticra por el Tribunal Fiscal de la Federacion. En ese mismo decreto
cl legislador federal resolvio que la hacienda del Distrito Federal seria
administrada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, otra
autoridad federal.

Sin meternos ahora a conocer las razones por las cuales se llevé a
cabo la federalizacion de las partes sustantiva y adjetiva de la Hacien-
da Publica del Distrito Federal, de incontrovertible naturaleza local, la
reforma en cuestiéon solo agregd cscalones a la justicia federal para
extenderla a nivel local. El Tribunal Fiscal de la Federacién y el juicio
de nulidad se convertirian en la instancia procesal previa o antesala de
la justicia de los tribunales federales judiciales.

Aunque el juicio de amparo ya no era la primera y unica instancia
procesal para la justicia fiscal del Distrito Federal, esta ultima conti-
nuaba federalizada.

Ise aito de 1946, en que se produjo tan extraiio injerto en Ja com-
petencia del Tribunal Fiscal, tuvo también especial signficado en la
historia de la justicia administrativa en México, se reformo en él la fr.
I del a. 104 de la Constitucion, para establecer la base constitucional
para crear tribunales administrativos mediante leyes federales. Es decir,
diez ailos después de expedida la Ley de Justicia Fiscal de 1936 apare-
ce la base para crear constitucionalmente el Tribunal Fiscal de la
Federacion.

Reconocemos ahora, como lo hemos hecho antes, el valioso esfuerzo
que hicieron los expositores de esa ley de 1936 para convencer de que
el tribunal naciente tenia apoyo en la Constitucién. Fue aquella expo-
sicion de motivos una obra juridica singular, que es ya parte princi-
palisima de la historia del derecho mexicano. Estd ligado vitalmente al
tribunal.

V. REFORMA PROCESAL DE 1966

Es el primero y el mds importante paso procesal dado en favor de
la justicia adminitrativa local, la reforma constitucional de 1966 (pu-
blicada en el Diario Oficial de 25 de octubre de 1967). Se modifico
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el texto de 1a fr. I del a. 104 de la Contitucidén para fijar la base a
fin de poder crear tribunales administrativos en el Distrito Federal.

Como ese cambio se introdujo en el texto de la iniciativa presiden-
cial, en el debate que hubo en la Cdmara de Diputados, no se percaté
el legislador que ese texto autorizaba la creacién de tribunales admi-
nistrativos mediante leyes federales y no lo compuso de manera que los
del Distrito Federal se hiciera al través de una ley local.

Con todo y la incongruencia apuntada, el hoy texto vigente que
sirvio  poco después de apoyo al Congreso de la Unién para crear el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, a nues-
tro parecer haciéndolo como legislador local en los términos de la
fr. VI del a. 73 de la Constitucién y no como legislador federal.

VI. REFORMA PROCESAL DE 1971

Después de la reforma constitucional, el acto legislativo mds trascen-
dental para la justicia administrativa local lo fue la expedicién de la
Ley de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, publicada
en el Diario Oficial de 17 de marzo de 1971.

Fuimos magistrados fundadores del Tribunal y por esto conocemos
a fondo las virtudes extraordinarias de esa ley procesal.

Instituyé la ley, un tribunal de justicia de plena jurisdiccién, en el
sentido que esta frase tiene en la justicia administrativa francesa,
es decir un tribunal con la suficiente fuerza jurisdiccional para con-

2 “ART. 104. Corresponde a los tribunales de la Federacién conocer:

I

Las leyes federales podrdn instituir tribunales de lo contencioso-administra-
tivo dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo
dirimir las controversias que sc susciten entre la Administracion Publica Fe-
deral o del Distrito Federal, y los particulares, estableciendo las normas para
su organizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus
resoluciones.

Procedera el recurso de revision ante la Suprema Corte de Justicia contra las
resoluciones definitivas de dichos tribunales administrativos, sélo en los casos
que sefialen las leves federales, y siempre que esas resoluciones hayan sido
dictadas como consecuencia de un recurso interpuesto dentro de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa.

La revisién se sujetard a los trimites que la Ley Reglamentaria de los ar-
ticulos 103 y 107 de esta Constitucién fije para la revision en amparo indirec-
to, vy la resolucion que en clla dicte la Suprema Corte de Justicia quedari
sujeta a las normas que regulan la ejecutoriedad y cumplimiento de las sen-
tencias de amparo”.
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denar a la administracion piblica a la realizacién de determinados
actos o a que se abstenga de llevar a cabo ciertas decisiones o activida-
des e inclusive, con el alcance mayusculo que llegan a tener las sen-
tencias dictadas por tribunales dotados de tal justicia, de sustituir a
la autoridad administrativa y convertir a sus sentencias en auténticas
“decisiones administrativas”.

El texto legal que apoyé tan singulares sentencias fue el siguiente:

Las sentencias que dicten las Salas del Tribunal no necesitarin
formulismo alguno, pero deberin contener; los puntos resolutivos
en que se expresan con claridad las decisiones o actos administra-
tivos cuya nulidad o validez se declare; la reposiciéon del procedx-
miento que se ordene; los términos de la modificacién del acto im-
pugnado; y en su caso, la condena que se decrete (a. 77, fr. III).

Fueron muchas las ocasiones en que los Magistrados integrantes del
Tribunal, en ‘el inicio de sus funciones, comprobamos al aplicarla, la
justicia de plena jurisdiccién.

Poco acostumbradas estaban las autoridades del Departamento del
Distrito Federal a someterse a sus propias leyes y reglamentos y a
evitar sobre todo actos de injusticia y arbitrariedades manifiestas.

Fue dificil para el Tribunal abrir el camino y mds atin andarlo una
y otra y muchas veces. Siempre estuveron a prueba la vocacidén, la
entrega, la probidad y la integridad moral de los magistrados.

Cuesta trabajo convencer a las autoridades administrativas de que
la justicia administrativa de los tribunales no es un obsticulo a la
realizacién de los fines publicos que ocupan su atencién cotidiana u
ordinaria. Corregir los yerros legales o facticos en que incurren las
autoridades es mejorar a la Administracidn, es contribuir a su perfec-
cionamiento dentro de un régimen de Estado de derecho como es el
nuestro. Ver en la justicia administrativa que anula los actos de auto-
ridad ilegales, que sefiala a las autoridades los caminos de la legalidad
obligatoria o que aniquila de plano la arbitrariedad, como un ataque
‘a la persona de los funcionarios publicos —autores de la materia inva-
lidada— es perder el sentido auténtico de las cosas, es desconocer el
significado de la ley, de la justicia y de la misma funcién publica.

VII. REFORMA PROCESAL DE 1973

Fueron muchos los tropiezos que se tuvieron en la construccién del
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nuevo camino jurisdiccional y la verdad es que apenas los ciudadanos
de la sede geografica de los poderes federales, empezaban a conocer
y a disfrutar de justicia tan plena cuando el legislador federal a ins-
tancia de las autoridades del Departamento del Distrito Federal cono-
ci6 de una iniciativa de ley presidencial por la que se suprimia el
poder de plena jurisdiccion. Asi se plasmé la reforma a la Ley Orgi-
nica del Tribunal, publicada en el Diario Oficial de 4 de enero de
1973. El nuevo texto, de la fr. III del a. 79 y hoy todavia vigente
establece: “las sentencias que dicten las Salas ... deberdn contener:
... III. Los puntos resolutivos en los que se expresarin los actos cuya
validez se reconozca o cuya nulidad se declare; el plazo que se dé a
la autoridad...”

Ahora recordemos algunas frases escritas a proposito de tan nefasta
reforma local:

Un poder jurisdiccional que ponia en verdadero “juicio de resi-
dencia” al acto administrativo y a su autor mismo, no pudo subsistir,
y la piqueta de 1973 lo derrumbd, sin que a la fecha se haya podido
reconstruir. Gozé poco el Tribunal de ese poder, pero nunca lo sacri-
ficé a los enojos politicos de las autoridades. Aprendimos que sélo
nulificar las resoluciones administrativas era quedarse en los patios
de la Administracién, ni siquiera en la antesala. Poco ganaban los
particulares con saber la nulidad decretada si hacia falta otra resolu-
cién administrativa para que le diera cumplimiento, oportuno y
cabal.?

También la misma piqueta de 1973 suprimié otra de las virtudes
procesales de la ley. Para el ejercicio de la accién procesal ‘ante el tri-
bunal, la ley sdlo exigia, en su texto original, “un interés que funde
su pretensiéon”, interés al que concebimos como un interés tutelado
por la ley, que se apartaba de otros dos conceptos, el del interés simple
y el del interés juridico.

No era el interés tutelado por la ley, al que los procesalistas califi-
can de interés difuso, el interés anirquico del primero ni el interés
directo e inmediato en que se concibe el segundo por la cldsica doc-

3 Nava Negrete, Alfonso, “Dias y trabajos del Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo del Distrito Federal de México”, Revista de Administracion Publica, Madrid,
encro-diciembre de 1983, vol. 1I, p. 1427.

Ver tambi¢n lo que expresamos en “Grandeza y decadencia del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal”, Revista del Tribunal Fiscal del
Estado o désicmstriuennmimecenes irersdinavine B, Npeiddl Autonoma de México
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trina de la accién procesal y por las mismas ejecutorias y jurispruden-
cias de los tribunales federales y locales.

Su rango de proteccién era amplisimo. Las personas interesadas en
que el permiso o la autorizacién para el funcionamiento de un taller
mecdnico, de una clinica, de una casa comercial, de un almacén de
objetos peligrosos, fuese revocado o anulado, tenfan accién procesal
ante el tribunal aunque no pudiesen demostrar un interés directo e
inmediato, pues la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal tute-
la la zonificacién urbana que permite dreas residenciales o para habita-
cion distintas de las de indole comercial, industrial, etc.

Por fortuna el legislador se arrepintié en 1979 (Diarvio Oficial de
3 de enero de 1979) la restablecid, sustituyendo la idea del interés legi-
timo que implant6 la reforma de 1973.

Otras instituciones procesales complementan la justicia administrati-
va del Distrito Federal al través de esa ley, desde 1971 a la fecha, por
ejemplo dos que no podemos evitar mencionar, la suplencia de la queja
y la suspensién del acto reclamado, esta ultima con efectos restituto-
rios. No es este el lugar ni el momento oportuno para profundizar
sobre el significado que en la vida prdctica tienen esas instituciones
para el habitante de esta gigantesca metrépoli que es el Distrito Fe-
deral, pero por experiencia propia ante todo se traduce en una justicia
pronta, inmediata y eficaz.

VIII. REFORMA PROCESAL DE 1978

Recuperd felizmente el tribunal del Distrito Federal la justicia fiscal
de su casa. Por decreto legislativo publicado en el Diario Oficial de
3 de enero de 1979, se reform6 su ley orginica para atribuirle esa
competencia. Por desgracia la reforma legal no fue completa y dio origen
a interpretaciones que pusieron en duda el traslado de esa competen-
cia del Tribunal Fiscal de la Federacién al citado tribunal local.

En efecto, se reformé la ley local, la Orgénica del tribunal del Dis-
trito Federal, adicionada con esa atribucién nueva, pero se olvidé su-
primir de la ley federal, la orginica del Tribunal Fiscal, el texto que
a éste le otorgaba tal competencia. Se dijo y bien se dijo a nuestro
parecer que, aquella reforma legal —ley local— no podia derogar a
una ley federal y por lo mismo el Tribunal Fiscal de la Federacion
deberia seguir siendo competente en tal campo contencioso, como asi
sucedié durante un ano. Vino la reforma a la Ley Orgdnica del tribu-
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nal federal, suprimiéndose tal atribucién y asi las cosas se consolidé
la competencia del tribunal local.

IX. REFORMA PROCESAL EN LAS CONSTITUCIONES DE LOS ESTADOS

Es un hecho, que algunas constituciones de los Estados se han re-
formado para prever la base de creacién de tribunales administrati-
vos.* Con este apoyo se han establecido tribunales fiscales, que a se-
mejanza del homélogo federal, se limitan a conocer del contencioso
liscal, con excepciones aisladas en que también se avocan a un con-
tencioso administrativo en sentido estricto, como sucede en los estados
de Jalisco e Hidalgo.

Jalisco tiene por ejemplo, su Ley Orgéanica del Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo de reciente acufiacién, 1° de enero de 1984.
Conoce de controversias administrativas y fiscales, estatales y munici-
pales (a. 1°). Completa el sistema con otro ordenamieno: la Ley del
Procedimiento Contencioso Administrativo para el Estado de Jalisco,
que inicié su vida en aquella fecha.

No podrd anticiparse juicio alguno sobre la accién real y eficaz de
dicho tribunal, pero cuando menos la reforma procesal estd en pie.

Hidalgo también cuenta con un tribunal administrativo, cuya com-
petencia abarca las controversias fiscales y las administrativas. Dice el
a. 22 de su Ley Organica del Tribunal Fiscal Administrativo lo si-
guiente: “Es competente para dirimir las controversias que se susciten
en la esfera fiscal y administrativa entre la Administracién Publica
Estatal, Municipal y los Particulares”. También se trata de una ley
de reciente manufactura: de 1° de enero de 1982.

Es cierto, sin embargo, que esa ley no es la primera en su especie,
pues la misma previene en su a. 2° transitorio que abroga la Ley que
crea los Tribunales de la Contencioso Administrativo, del decreto 40.

Aquella ley procesal se complementa con el Cédigo Fiscal del Estado

4 Chiapas. Constitucién. P.O. nim. 43 de 16 de septiembre de 1981. Articulo 29,
fraccién XVII.

Estado de México. Constitucién. Articulo 100.

Guanajuato. Constitucién. P.O. extraordinario, de 16 de septiembre de 1917. Ar-
ticulo 82. Reforma: P.O. anexo nim. 14 de 17 de febrero de 1984. Decreto 147.

Guerrero. Constitucion. P.O. ntim. 18 del 3 de noviembre de 1917 al 18 de enero
de 1918. Articulo 47, fraccién XI. Reforma: P.O. nim. 29, Alcance de 16 de julio de
1975. Decreto 10.

Hidalgo. Constituciéon. P.O. niims. 37 v 38, de lo. y 8 de octubre de 1920. Articu-
los 113 y 114. Reforma: P. O. ntim. 41 de lo. de noviembre de 1979. Decreto 32.
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de Hidalgo, de 1° de enero de 1982, cuyo titulo sexto regula el proce-
dimiento contencioso. Este cédigo sustituye al de 1978. Forma también
parte del sistema de justicia administrativa local, el Codigo Fiscal Mu-
nicipal del Estado de Hidalgo del 1° de enero de 1983, que entrega
la materia contenciosa, fiscal y administrativa de los municipios al
antes referido tribunal estatal (aa. 190 y siguientes).

Sinaloa, pese a que denomina a su tribunal administrativo, Tribunal
Fiscal del Estado, creado por la Ley de la Administracién de Justi-
cia Fiscal del Estado, en vigor el 3 de mayo de 1976, la competencia del
mismo no se limita a contiendas fiscales o hacendarias, por el contra-
rio incluye también materia contenciosa administrativa (a. 16).

Sonora, llama a su tribunal administrativo, Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo, no obstante que su competencia es casi exclu-
sivamente para el contencioso fiscal. Entré en vigor su Ley Organica,
el 1¢ de febrero de 1977.

Por ultimo, el Estado de México, sin el casi del caso anterior, tiene
su tribunal fiscal avocado a conocer sélo de asuntos contenciosos fis-
cales, como se previene en el a. 181 del cédigo fiscal del propio Estado.
Entré en vigor el cédigo el 1° de enero de 1980, pero el tribunal fue
creado antes por ley de 30 de diciembre de 1958.

En suma, puede afirmarse que la reforma procesal administrativa
llevada a cabo en las entidades federativas es reciente y sigue en gran
parte al modelo del contencioso del Tribunal Fiscal Federal, pero que
tiene el importante significado de crear por vez primera una justicia
administrativa propia, local, asi sea sélo en primera instancia.

Efectivamente toda la justicia administrativa naciente en los Estados
y municipios no es la ultima palabra, sus sentencias estdn sujetas a la
revisién de la justicia federal, via juicio de amparo. Es en consecuen-
cia, una justicia todavia federalizada.

X. INEFICACIA DE LA REFORMA PROCESAL

Aunque existen casos de tribunales administrativos locales como el
del Estado de México, en plena mayoria de edad, no se tiene la infor-
macién suficiente y completa sobre el volumen de juicios que cada afio
se someten a la jurisdiccién de estos tribunales. De esta fuente incom-
pleta se sabe que algunos tribunales fiscales manejan muy pocos asuntos
al mes y al aiio, que ha hecho pensar a las autoridades estatales en la
necesidad y conveniencia de agregar mds competencia en materia admi-
nistrativa sobre todo.
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Es probable que no sea falta de confianza en dichos tribunales, la
causa principal de los pocos juicios que ante ellos se promueven. Influ-
yen a nuestro modo de ver otros factores como los siguientes.

No es el camino de la justicia de los tribunales, la costumbre que
se sigue por los habitantes de los Estados, para resolver sus contiendas
legales y ficticas originadas en las decisiones de autoridades fiscales o
administrativas, estatales o municipales.

Es el convenio amistoso entre autoridades y particulares, el que sus-
tituye en multiples ocasiones el procedimiento ante los tribunales. Bien
porque el monto de lo cuestionado no permita ni haga conveniente
utilizar los servicios de profesionales del derecho, o porque el afectado
no cuente con los recursos econémicos para servirse de un abogado o
para esperar la justicia federal fiscal después de varios afios o porque
finalmente la naturaleza misma de la controversia administrativa que
exige inmediata soluciéon no puede quedar a la suerte de una justicia
de meses o de afios, esta tltima de producirse en beneficio del par-
ticular puede resultar nugatoria por extemporinea o de inutil accién
reparadora.

En la jurisdiccion de los municipios, el convenio es el vehiculo ordi-
nario de la justicia, de la equidad o de la arbitrariedad, segtin el caso,
salvo claro estd la de aquellos municipios de gran importancia econo-
mica, municipios de grandes industrias (Monclova, Coahuila; Monte-
rrey, Nuevo Leén, Tlalnepantla y Naucalpan, Estado de México; etc.);
municipios de gran potencial agricola o ganadero (como sucede en va-
rios municipios del Estado de Sonora, Sinaloa, Nayarit, Jalisco, Vera-
cruz, Morelos, etc.); municipios mineros, pesqueros (los de Zacatecas,
Durango, Veracruz, Colima, Tamaulipas, etc.); municipios sede de
grandes metropolis (Toluca, Estado de México; Monterrey, Nuevo
Leon; Guadalajara, Jalisco; Jalapa, Veracruz, etc.); municipios de gran-
des recursos turisticos (Acapulco, Guerrero; Canciun, Cozumel e Isla
Mugjeres, Quintana Roo; etc.), que les permite pagar la justicia de los
tribunales,

Contribuyen también a la escasez de juicios otros hechos importan-
tes que ahora pueden ignorarse.

Federalizacion de las autoridades locales y federalizacién de las fuen-
tes impositivas locales, son dos fenémenos fomentados por la politica
fiscal federal al través de la celebracién de convenios de colaboracién
administrativa en materia fiscal federal y de convenios de adhesiéon al
sistema nacional de coordinacién fiscal. Por los primeros convenios las
autoridades estatales se han comprometido a llevar a cabo la adminis-
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tracion de varios impuestos federales, transformindose al efecto en
autoridades fiscales federales. Por los segundos convenios, los gobiernos
estatales han aceptado no establecer impuestos o no aplicar los esta-
blecidos, a cambio de aplicar leyes de impuestos federales y obtener
del rendimiento de éstos cierta participacién, evitindose con todo este
sistema la doble o triple tributacién, federal, estatal y municipal sobre

la misma fuente impositiva, segun politica fiscal implantada por el
gobierno federal.

Como resultado de esos convenios, las autoridades estatales realizan
una amplia actividad fiscal, pero de naturaleza federal, por lo que las
controversias a que da origen son también de esta indole. Obviamente
la justicia que se genera en el terreno de los Estados no es de cardcter
local a pesar de que su fuente o motivo deriva de 6rganos administra-
tivos formalmente locales.

De esa manera, las controversias fiscales a que podian dar origen
las fuentes impositivas locales no son factibles, por la federalizacién
de estas ultimas, via convenio de adhesién. Esto explica el hecho, de
por qué son menos las controversias y tambi¢n menos los juicios fis-
cales locales.

Priva de nueva cuenta la justicia federal no por obra de la accién
totalizadora del juicio de amparo, sino esta vez por la accién federa-
lizadora de los citados convenios que inevitablemente han reducido la
materia contencioso fiscal local en aras de la federal.

Otro de los hechos es la municipalizacién de ingresos fiscales esta-
tales, por mandato de la reforma impuesta al a. 115 constitucional el
afio de 1982, publicada el 3 de febrero de 1988 y vigente el 4 del
mismo mes y afio.

Hasta antes de esa reforma los ingresos fiscales del Estado y de los
municipios eran fijados con absoluta libertad por la legislatura local,
que es lo mismo por los gobernadores de los estados.

Es bien sabido que igual que ocurre con las leyes fiscales federales
pasa con las leyes fiscales de los estados. No son en rigor los cuerpos
legislativos federal y estatales, los verdaderos autores de tales ordena-
mientos, son el presidente de la Republica y los gobernadores de los
estados los autores de la inmensa mayoria de iniciativas de ley que se
cnvian a esos cuerpos para su aprobacién y particularmente lo son
todos los de caricter fiscal.

En tales condiciones los gobernadores fijaban con amplia discrecio-
nalidad cuales serian los ingresos fiscales del Estado y cuales otros los
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pertenecientes a los municipios, recordando ahora que estos ultimos
no tienen 6rgano legislativo propio.

Esa discrecionalidad se terminé con la reforma constitucional citada.
En efecto conforme a la fr. IV del a. 115, determinados ingresos fis-
cales son de naturaleza municipal. Dice la fr. IV: '

ART. 115. ...

IV.—Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual
se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, ast
como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas esta-
blezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su frac-
cionamiento, divisién, consolidacién, traslacion y mejora asi como las
que tenga por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrin celebrar convenios con el Estado para que
éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administraciéon de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Federa-
ciéon a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados.

¢) Los ingresos derivados de la prestacidén de servicios publicos = su
cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados para esta-
blecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni
concederin exenciones en relacién con las mismas. Las leyes locales
no establecerin exenciones o subsidios respecto de las mencionadas
contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de institu-
ciones oficiales o privadas. Sélo los bienes del dominio ptiblico de
la federacion, de los Estados o de los Municipios estardn exentos
de dichas contribuciones.

Las Legislaturas de los Estados aprobardn las leyes de ingresos de los
Ayuntamientos y revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos
de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus
ingresos disponibles.

Conforme a ese texto, a los gobernadores de los estados sélo les queda
ratificar en sus iniciativas de ley para la hacienda de los municipios,
que los referidos ingresos son propios de éstos. A nuestro juicio las
constituciones de los estados debieran recoger y reproducir en sus cuer-
pos el texto de la Constitucién federal relativo a los ingresos munici-
pales, a fin de que las legislaturas estatales reglamenten con sus leyes
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textos de su Constitucion local y no los de la federal; que de hacerse
se haria en forma irregular.

Luego los convenios antes comentados y la reforma constitucional
han traido como consecuencia en el terreno que nos interesa ahora,
la reduccién al maximo de la actividad fiscal estatal, y las controver-
sias y juicios fiscales se han minimizado, naturalmente. El trabajo juris-
diccional de los tribunales fiscales de los estados es verdaderamente
raquitico.

Es cierto por otra parte lo siguiente. Antes de la reforma constitu-
cional, el poco o mucho contencioso fiscal municipal se atribuia al
conocimiento del. Tribunal Fiscal del Estado, por lo que ahora enri-
quecido por la reforma sigue el mismo régimen, pero atn asi las tareas
de aquel tribunal no se han visto incrementadas en forma notable.
Prevalece el convenio como camino de justicia mds eficaz.

Se ha pensado que el procedimiento para fortalecer la labor juris-
diccional de los tribunales fiscales es extender su competencia hacia
los tribunales contencioso administrativos, como ya se prevé para algu-
nos aunque a veces en forma limitada.

Depredadora o aniquiladora de la hacienda publica estatal, como
se vio a la reforma constitucional del 115, a la que se unié con los
mismos efectos la celebracién inevitable de los convenios de adhesidn,
los gobernadores han encontrado la puerta amplia de los convenios de
coordinacién para salir de dicho callején.

Imitando a la Federacién, como siempre lo han hecho en lo bueno
y en lo malo, esta vez en lo malo, los gobernadores han invitado —mads
bien obligado como lo hace con ellos el gobierno federal— a los presi-
dentes municipales a la celebracion de convenios de coordinacién cuyo
objetivo fundamental es que se transmita o delegue a favor de los
primeros la administracién de importantes ingresos municipales. Es
decir, vuelven a ser estatales los antiguos ingresos fiscales estatales, que
la reforma constitucional municipalizé. Sin entrar mds a fondo por no
ser esta la ocasién para hacerlo, tales convenios subvierten o nulifican
la reforma constitucional que por vez primera consolidé la autono-
mia de la hacienda piblica municipal que los constituyentes de Que-
rétaro no lograron con el texto original del a. 115.

Ahora el contencioso fiscal municipal, en la medida en que tales
convenios se generalicen en todo el territorio y respecto de todos los
ingresos fiscales municipales, dejard de serlo para convertirse en con-
tencioso fiscal estatal.

También sin poder llegar a precisiones matemdticas o numeéricas,
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otro hecho no menos importante que los antes examinados es el rela-
tivo a la escasez de abogados especialistas en material fiscal. Si bien
en la mayoria de las escuelas de derecho de la Repiiblica se imparte
como materia obligatoria, el derecho fiscal. Su ensefianza tedrica y
practica es muy deficiente.

Sigue siendo la ciudad de México la que monopoliza los servicios
legales para la defensa de los particulares en contra de los tribunales
fiscales federal, estatales y municipales.

A pesar de que el Tribunal Fiscal Federal fue desconcentrado a
partir de 1978, creandose Salas Regionales, para otorgar sus servicios
de justicia a los demandantes en todo el territorio nacional, los defen-
sores legales no proliferan en la provincia y menos para asuntos locales.

Es curioso observar, que en los programas o en los cursos de derecho
de las escuelas o facultades de la provincia, no incluyen el estudio de la
legislacién fiscal estatal o municipal, su atencién se concentra en la legis-
lacion federal.

XI. CONCLUSIONES

Debe encomiarse el esfuerzo iniciado de reforma procesal adminis-
trativa en los estados y municipios del pais para establecer los prime-
ros cimientos del edificio propio de justicia administrativa. Empieza
como justicia de primera instancia.

Contintia vigente la federalizacién de la justicia local, por medio del
juicio de amparo y de los tribunales del Poder Judicial Federal. Se ve
todavia la imposibilidad de negar a un ciudadano o particular la pro-
teccion de la justicia federal.
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