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REFLEXIONES SOBRE LA CONVENIENCIA DE CODIFICAR
LA LEGISLACION PROCESAL ADMINISTRATIVA

Fco. Javier OsorniO C.

Sumarto: 1. Introduccion. 1. Marca general de la justicia

administrativa. II1. Diagndstico de los recursos administrati-

vos. IV. Hacia una reforma de legislacion relativa a los medios
de defensa del particular frente a la administracion

I. INTRODUCCION

El Estado mexicano se caracteriza por haber adoptado un régimen de
economia mixta, que histéricamente ha demostrado su tendencia a
abarcar cada vez mds aspectos de la actividad econdmica, ya sea a travcs
de la regulacién de la actividad de los sectores social y privado o bien,
a través de la participacién directa en la economia.

Las reformas constitucionales de febrero de 1983 aportaron lo que
muchos dieron en llamar “El Capitulo Econémico de la Constitucién”,
cuyo contenido determina la rectoria econdmica del Estado en un ré-
gimen de economia mixta, en donde participan los sectores social y
privado, bajo la coordinacién del Estado, en busca de mejores nive-
les de desarrollo econdmico y social del pais.

“Esta inmensa responsabilidad no puede evolucionar sin que sean
instrumentadas las modalidades segin las cuales la administracion se
rija, y esta instrumentacion tiene, como punto de partida y por objeti-
vo final la proteccion de los intereses del publico’.?

El sector publico ensancha progresivamente el marco de sus activi-
dades. Lejos ha quedado ya el esquema del Estado liberal decimond-
nico, en el que “el mejor gobierno era aquel que menos gobernaba”,
y en el que la principal preocupacién social consistia en vigilar que

1 Céline Wiener, Vers une codification de la procédure Administrative, Paris,
Puf, 1975, p. 39.

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



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

238 FRANCISCO J. OSORNIO CORRES

la autoridad se encargara exclusivamente de la salvaguarda del orden
y la paz internos.

Esta evolucion de la funcién estatal ha modificado profundamente
e intensificado las relaciones entre los particulares y la Administracién.
El Estado estd cada vez mis presente en la actividad particular y, en
consecuencia, se multiplican las posibilidades de que la Administraciéon
afecte los intereses particulares.

El hecho de que vivamos en un Estado de derecho hace que sean
las normas juridicas las que determinen el alcance de la actividad
estatal. As{ pues, el crecimiento de la actividad econdémica guberna-
mental se ve acompaiiada por un desarrollo y ensanchamiento de la
actividad legislativa. A mayor actividad estatal, corresponde una mas
basta produccién legislativa. A mayor numero de leyes corresponde
una mayor probabilidad de contacto entre la Administracién y el par-
ticular.

Esta gran cantidad de leyes nuevas o de reformas a las vigentes, difi-
culta su conocimiento y manejo. Al respecto, el doctor Acosta Romero
v el Lic, Rafael Martinez explican que

resulta dificil presentar un panorama de la legislacién administrati-
va si se tiene en cuenta la multitud de leyes, reglamentos, decretos y
acuerdos que regulan la organizacién y la actividad de la adminis-
tracion publica, muchos de los cuales son casi desconocidos no
obstante, su importancia. [Mds adelante sefialan] la existencia de apro-
ximadamente 200 leyes, 500 reglamentos e innumerables decretos y
acuerdos da, por otra parte, idea de la problemitica de la codificacién
administrativa.?

Al igual que la legislacion, el aparato estatal encargado de ejecu-
tarla ha crecido de manera considerable. La ley de Secretarias de Estado
y Departamentos Administrativos de 31 de diciembre de 1935 regula la
actividad de ocho Secretarias y siete Departamentos de Estado, como
auxiliares del Poder Ejecutivo Federal; mientras que la actual Ley
Orginica de la Administracién Publica Federal dispone la existencia
de 18 Secretarias de Estado y un Departamento Administrativo.

Por lo que se refiere a la Administracién Paraestatal, el constituyen-
te de 1917 no reglamenté la existencia de estas entidades, de las que a
lines de 1982 existian mds de un millar, representando el principal ins-

2 “Catalogo dc ordenamientos juridicos de la Administracién Piblica Federal.
Panorama de la legislacién Administrativa”, México, Porrua, 1982, pp. 10 y 11.
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trumento de apoyo a las politicas y actividades de la administracién
publica y de la intervencién del Estado en la Economia.

Con base en esta bastisima legislacién, y en esta gran organizacién,
la administracién publica realiza actividades que, con frecuencia, pueden
poner en riesgo los intereses y derechos de los particulares. En ocasio-
nes, la propia ley prevé la posibilidad de que el administrado defienda
sus derechos sea, ante la propia autoridad responsable, sea ante su
superior jerirquico o ante una instancia externa a la administracion
publica. Pero igualmente, en ocasiones la ley es omisa en este sentido,
en perjuicio de los derechos de los gobernados.

El maestro Fix-Zamudio considera que

este intervencionismo cada vez mds amplio y vigoroso en las distintas
actividades de la sociedad pluralista contempordnea, se realiza a través
del instrumento técnico con el cual cuenta el Estado moderno para
obtener estos objetivos de justicia social, es decir, la Administracién
que de esta manera se ha transformado de manera paulatina pero
irreversible, en una organizacién cada vez mas extensa y compleja,
pues comprende no sélo a las dependencias tradicionales de la admi-
nistracién centralizada, sino también un ntimero creciente de organis-
mos publicos descentralizados. [Mds abajo el mismo autor sostiene]
este crecimiento inevitable y a veces desmesurado de la administra-
cién contempordnea afecta a los diversos sectores sociales y a las
personas individuales, ya que restringe cada vez mis la esfera de
libertad de los gobernados, en virtud de que los mismos se encuen-
tran sujetos a un nimero cada vez mayor de actividades, a licencias,
permisos y autorizaciones de cardcter administrativo.?

En este breve comentario nos interesa destacar la relacién entre el
crecimiento del aparato administrativo contemporaneo, asi como del
marco juridico que regula su actividad, con la confusién y, frecuen-
temente, estado de indefensién en que esta situacién deja a los admi-
nistrados. La relacién entre la Administracion y el administrado se ha
intensificado, se han multiplicado los puntos de contacto entre una
v otro y, paraddjicamente esta evolucién no se ha acompafiado de
una evolucién paralela de los mecanismos y sistemas de defensa del
segundo frente a la primera.

Esto no significa que en ocasiones el particular no cuente con un

3 “Introduccién a la justicia administrativa en el ordenamiento mexicano”, Cua-
dernos de el Colegio Nacional, México, num. 1, 1981, pp. 56 y 57.
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mecanismo para hacer valer sus derechos ante un acto administrativo
ilegal o arbitrario, sino que su dispersion y diversidad confunden al
administrado y dificultan su defensa.

Aun cuando la ley no prevea un recurso para que el administrado
haga valer sus derechos frente a la autoridad responsable, ésta tiene
la obligacion constitucional para oir y vencer, en un procedimiento, al
particular que pretende afectar. En este sentido existe una tesis juris-
prudencial que comentaremos mds adelante.*

Esta tesis se apoya en los aa. 8¢, 14 y 16 de la Constitucién, precep-
tos que consagran la garantia de audiencia y el principio de legalidad.

Esto significa que el administrado no queda en estado de indefen-
sién, frente a la Administracién, pues en ultima instancia aquél siem-
pre podri iniciar un juicio de amparo contra actos de autoridad que
violen o restrinjan sus garantias individuales; sin embargo, la confu-
sién y dispersidad de la legislacién es tal que impide con frecuencia
conocer las posibilidades con que cuenta el particular para defenderse
de actos de la administracion piiblica que afecten sus intereses o dere-
chos, o bien, le dificultan escoger la via idénea de su defensa.

En este comentario haremos una breve referencia a la situacién que
actualmente guarda la regulacién juridica de la defensa de los particu-
lares frente a la administracién y no haremos sino insistir en la ya
vieja propuesta de unificar el régimen juridico de los recursos admi-
nistrativos y de promover la creaciéon de un Tribunal Federal de lo
Contencioso Administrativo.

En consecuencia, tomaremos como punto de partida la constatacién
del ensanchamiento de la esfera de atribuciones del Estado, que opera
fundamentalmente en favor del Poder Ejecutivo.

Dicha referencia nos HNevard al anidlisis de la gran diversidad de
recursos y medios de impugnacién de actos administrativos con que
cuenta el particular y a subrayar la conveniencia de promover la pu-
blicacién de un ordenamiento legal que logre dar un tratamiento uni-
forme y sistemdtico a los medios de impugnacién de actos administra-
tivos con que cuenta el particular, asi como a la creacién de un Tribu-
nal Federal de lo Contencioso Administrativo que oriente la creacién
de instancias jurisdiccionales similares en los territorios de los estados.

4 Tesis No. 339, p. 569, Segunda Sala, SCJN, apéndicc al Semanario Judicial de
la Federacion, 1975.
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II. MARCO GENERAL DE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Desde la Administracién anterior el gobierno federal, a través del
Comité de Directores Juridicos de la Administracion Pdblica Centra-
lizada,inicié una serie de estudios con el propdsito de analizar la po-
sibilidad y conveniencia de codificar buena parte de la legislacion admi-
nistrativa,

Sin embargo, la dindmica de esta rama del Derecho, asi como su
gran amplitud y diversidad no permitié lograr frutos concretos de esta
importante y necesaria labor.

Conciente de esta situacién la presente administracién ha planteado
la conveniencia de abordar este proceso de codificacién, por ciertos
sectores compatibles con esta idea y abandonar, por el momento, el
proyecto de elaborar algo que alguna vez se llamé proyecto de “Codigo
Federal Administrativo”.

Una de las ramas del Derecho administrativo que permiten y, que
ademis exigen de manera urgente, esta unificacién y sistematizacion
legislativa es justamente la legislacion relativa a los recursos adminis-
trativos. En este sentido, Céline Wiener sostiene que:

Los particulares se beneficiardn de una mayor seguridad juridica: el
establecimiento de un ordenamiento que rija sus relaciones con
la administracion les permitird conocer con certitud el derecho al
cual estdn sometidos; es decir, conocerdn lo que pueden exigir y qué
pueden esperar de la administracion. .. la ausencia o heterogeneidad
de normas genera la confusién del derecho.”

Cabe seialar, que la idea de la codificacién de la materia de recur-
sos administrativos no es propia, ni nueva, pues desde 1939 el maestro
Antonio Carrillo Flores¢ la expresé y posteriormente, fue secundado
por importantes tratadistas como el maestro Fix-Zamudio,” la Lic. Do-
lores Hedudn Virués * y mds recientemente por el Lic. Fernando Serrano
Migallén.®

5 Op. cit, p. 38.

6 La justicia federal y la administracion publica, 2a. ed., México, Porrua, 1973.

7 “Introduccién a la Justicia Administrativa...”, ep. cit.

s “Hacia un Tribunal Federal de Justicia Administrativa”, en Estudios de Dere-
cho Publico Contempordneo, México, UNAM/FCE, 1972, pp. 126 y ss.

9 El particular frente a la administracion. Necesidad de una ley federal de pro-
cedimientos administrativos. México, INAP, 1977.
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Sin embargo, hasta la fecha, esta idea no se ha podido materializar
y la situacién de los particulares frente a la administracion es la si-
guiente:

Actualmente existen dos tribunales federales competentes para aten-
der las demandas de los particulares contra actos de autoridad que
afectan sus intereses o derechos: El Tribunal Fiscal de la Federacién
con una competencia, pricticamente reducida a las cuestiones fiscales
y el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal
con una amplia competencia material, pero restringida al territorio del
Distrito Federal.

Ambos son instancias que forman parte de la administracion publica
federal, pero que cuentan con la necesaria autonomia que garantiza
Ia imparcialidad de sus fallos.

Il Tribunal Fiscal de la Federacién nace por disposicién de la Ley
de Justicia Fiscal del 27 de agosto de 1936, y su actual ley orginica fue
publicada en el Diario Oficial del 2 de febrero de 1978, rigiendo el
procedimiento ante dicho tribunal el Cédigo Fiscal de la Federacién
del 31 de diciembre de 1981.

El Tribunal Fiscal es un tribunal administrativo, dotado de plena
autonomia, cuyos magistrados son nombrados por el presidente de la
Repuiblica con la aprobacién del Senado, duran en su cargo seis afios,
renovables e inamoviles durante este periodo, salvo en los casos y de
conformidad con los procedimientos aplicables para la destitucién de los
tuncionarios del Poder Judicial de la Federacién. Sus emolumentos
no podrin reducirse durante el periodo de su encargo.

El Tribunal Fiscal de la Federacion tiene competencia para conocer
de los juicios que se inicien contra las resoluciones definitivas que dicten
las autoridades fiscales, federales y organismos fiscales auténomos en los
que se determine la existencia de una obligacién fiscal, fijada en can-
tidad liquida; asi como contra las resoluciones definitivas que nieguen
la devolucién de un ingreso; las que impongan multas por infracciones
administrativas federales y, en general, contra aquéllas que causen un
agravio fiscal.

Este tribunal conoce igualmente en materia de pensiones civiles y
militares, sobre interpretaciéon y cumplimiento de contratos de obra
publica y de créditos por responsabilidades contra funcionarios o em-
pleados de la Federacion, del Departamento del Distrito Federal o
de organismos descentralizados.

Como puede observarse, se ha ampliado la competencia de esta ins-
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tancia jurisdiccional que originalmente conocia exclusivamente de con-
tlictos en materia fiscal federal.

Por su parte, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Dis-
trito Federal, creado por Ley publicada en el Diario Oficial el 17 de
marzo de 1971, es igualmente un tribunal dotado de plena autonomia
y es independiente de cualquier autoridad administrativa, a pesar dec
formar parte de la administracién publica.

Sus magistrados son nombrados cada tres afios por el presidente de
la Reptiblica a propuesta del jefe del Departamento del Distrito Fe-
deral y con la aprobaciéon de la Cimara de Diputados. Dichos magis-
trados pueden renovar su encargo y sélo podrian ser removidos en los
casos y de acuerdo con el procedimiento aplicable para los magistra-
dos del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal.

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal
cs competente para dirimir las controversias de cardcter administrativo
que se susciten entre las autoridades del Departamento del Distrito
Federal y los particulares.

Como podri observarse, la naturaleza y fines de estas dos instancias
jurisdiccionales administrativas es similar y su principal diferencia esta
determinada por sus respectivos dambitos competenciales.

Pero estos dos tribunales s6lo representan una parte de las instancias
de la justicia administrativa. La primera instancia esti representada
por los recursos administrativos que el particular puede interponer
ante la propia autoridad emisora del acto impugnado, o ante su supe.
rior jerdrquico.

Sin embargo, la ley que regula el acto administrativo es la que
normalmente determina, en cada caso, la existencia e interposicién de
los recursos administrativos. Esta situaciéon provoca que la termino-
logia no sea uniforme, que los plazos para interponerlos difieran, que
las autoridades competentes para resolverlos no siempre sean las mis-
mas, que el procedimiento y los medios de prueba cambien en un caso
y en otro e incluso se llega a dar el caso de que existan leyes que no
prevén ninguin recurso administrativo,

Desde luego que esta ultima hipotesis no deja en estado de indefen-
sion al particular, pues, como ya lo mencionamos, la garantia consti-
tucional de audiencia exige que la autoridad administrativa tenga que
escuchar al particular antes de emitir un acto definitivo que pudiera
afectar sus derechos, pero si le produce un grave perjuicio, pues es difi
cil tener la certeza de su situacion juridica, ya que ésta cambia, segun.
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lo determine la ley que se aplica en cada caso, e incluso los abogados
y los mismos administradores tienen dificultades para definirla.

La tesis 339 de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
precisa que:

La circunstancia de que no exista en la ley aplicable precepto algu-
no que imponga a la autoridad responsable la obligacién de respetar
a alguno de los interesados la garantia de previa audiencia para pro-
nunciar la resolucién de un asunto, cuando los actos reclamados lo
perjudican, no exime a la autoridad responsable de darle oportuni-
dad de oirlo en defensa, en atenciéon a que, en ausencia de un pre-
cepto especifico se halla el mandato imperativo del a. 14 constitucio-
nal, que protege dicha garantia a favor de todos los gobernados, sin
excepcion.1®

Cuando no lo hace la ley, la autoridad administrativa deberd nece-
sariamente prever un procedimiento administrativo para escuchar en
detensa al administrado que pretende afectar. Lo cual nos lleva a co-
mentar la situacion actual del régimen juridico de los recursos admi-
nistrativos.

III. DIAGNOSTICO DE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Existen diversas nociones del recurso administrativo. En el Diccio-
nario juridico mexicano se dice que ‘“es la denominacién que la ley
da a los procedimientos de impugnacién de los actos administrativos,
a fin de que los administrados defiendan sus derechos o intereses juri-
dicos ante la administracion, generadora de los actos impugnados.!*

Por su parte, el maestro Gabino Fraga considera que

es un medio legal de que dispone el particular, afectado en sus de-
rechos o intereses por un acto administrativo determinado para obte-
ner en los términos legales, de la autoridad administrativa una re-
visién del propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo
anule o lo reforme, en caso de encontrar comprobada la igualdad
y la oportunidad del mismo.1?

En principio, el recurso debe estar previsto por la ley, pero ya vimos

10 Ver supra nota 4.

11 Nava Negrete, Alfonso, Diccionario Juridico Mexicano, México, UNAM, I1]J,
:t. VII, p. 368.

12 Derecho administrativo, p. 435.
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que si esto no ocurre, de cualquier forma, por disposicion del a. 14
de la Constitucién, la Administracién debe escuchar y vencei al admi-
nistrado, anulando, reformando o ratificando el acto que emitié. De
cualquier forma, la autoridad administrativa funge como juez y parte
en el conflicto pues a ella corresponde revisar sus propios actos.

Por ello se dice que el recurso administrativo es una forma de auto-
defensa o una manera autocompositiva de impartir justicia, pues en €l
s6lo hay dos partes: el particular afectado y la autoridad responsable
que es la misma que debera resolver el recurso. Es la propia autoridad
impugnada (o su superior jeridrquico la responsable de anular o confir-
mar el acto que ella misma emitid.

En tal virtud —expresa el doctor Fix-Zamudio— la controversia se
entabla entre la autoridad administrativa y el particular afectado,
pero la resolucién proviene de una de las partes interesadas, la cual
puede imponerla a la otra (autodefensa), o bien allanarse a la pe-
ticiébn contraria, que es precisamente lo que caracteriza a la auto.
composicion en los recursos administrativos.?

La regulacion de los recursos en la legislacién administrativa es ver-
daderamente cadtica, pues se ha dejado que sea cada ley la que resuelva,
con su particular sistema, la existencia y caracteristicas de los medios
de impugnacion que el administrado afectado puede hacer valer frente
a la autoridad responsable.

Asi, por ejemplo, las leyes orginicas del a. 27 constitucional en ma-
teria de monopolios,'* y la General de Bienes Nacionales,'> no prevén
ningun recurso ni medio legal de impugnacion que el particular pueda
hacer valer frente a un acto aplicativo de estas leyes.

Por otra parte, las leyes de informacion estadistica y geogrdfica® y
la de adquisiciones, arrendamientos y prestacién de servicios relacio-
nados con bienes muebles,?” prevén un recurso de revocacion, al igual
que la Ley de obras piblicas®® la que también prevé un procedimien-
to para solicitar la suspensién del acto impugnado. La Ley de fomento
agropecuario'® contempla un recurso de revisidn, al igual que la Ley

13 “Introduccién al Estudio de los Recursos Administrativos” en: Estudios de
derecho publico contempordneo, op. cit.,, p. 65.

1+ Publicada en ¢l Diario Oficial del 31 de agosto de 1934,

15 Publicada en el Diario Oficial del 8 de enero de 1982.

16 Digrio Oficial del 30 de diciembre de 1980.

17 Diario Oficial del 8 de febrero de 1985.

18 Diario Oficial de. 30 de diciembre de 1980.
19 Daario Oficial del 2 de enero de 1981.
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federal de aguas,® la que también prevé un recurso de inconformidad.
Por su parte, la Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en
matecria minera 2' contempla un recurso de oposicién. :

Obviamente la regulacion de estos recursos no es uniforme: se prevén
distintos plazos y requisitos de procedencia.

En la terminologia se puede observar una gran confusion, ya que
ademis de utilizarse denominaciones impropias, predomina el nombre
de reconsideracién, para designar el recurso que se hace valer ante la
misma autoridad que expidié el acto o la resolucion contra la cual
existe oposicion, y de revision o de inconformidad al que se utiliza
ante la autoridad superior.*?

Por otra parte, distintos autores sefialan que, con frecuencia resulta
inutil la interposicion de un recurso debido a que existe un mal enten-
dido sentido de fidelidad y solidaridad administrativa, que hace que
las autoridades dificilmente revoquen sus propios actos o los de sus
subordinados, lo que le quita sentido a los recursos.

Sin embargo, los recursos administrativos fueron pensados para per-
mitir una mayor agilidad en el despacho de los actos de la Administra-
cién, al tiempo que a ésta se le permite revisar sus propias decisiones
y al particular se le facilita su defensa; todo ello en beneficio de la
agilidad y mayor eficiencia administrativas.

Uno de los fundamentos esenciales del procedimiento relativo a los
recursos administrativos —seilala Fix-Zamudio— descansa en la con-
veniencia de que la misma administracién revise sus propios actos
para corregir los errores y violaciones que advierta y que afecten a
la esfera juridica de los particulares, con el objeto de evitar un pro-
ceso posterior ante las autoridades judiciales o tribunales adminis-
trativos.®

Por ello “El objeto de las reglas procedimentales es doble: en pri-
mer lugar tienden a procurar ciertas garantias a los particulares intere-
sados; pero también corresponden a la preocupacién de procurarle a
la administracién las mejores condiciones para actuar”.?*

20 Diario Oficial del 11 de enero de 1972.

21 Diario Oficial del 22 de diciembre de 1975.

22 Fix-Zamudio, Héctor, Op. cit., pp. 78 y 79.

23 “Introduccién al estudio de los recursos administratives”. Op. cit., p. 69.
24 Wiener, Céline, op. cit,, p. 18,
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En consecuencia, podemos llegar a las siguientes conclusiones par-
ciales:

4. La legislacién administrativa prevé de manera dispersa y poco
sistemidtica una serie de recursos administrativos que se designan con
disintos nombres, que prevén distintos plazos para su interposicion vy
con efectos distintos.

B. No toda la legislacién administrativa prevé siempre la posibili-
dad de interponer un recurso, ni siempre que d¢ste se prevé, existe la
posibilidad de solicitar la suspension del acto reclamado.

Esta situacién produce confusién en el administrado dificultando su
defensa ante un acto administrativo que estima violatorio de sus de-
rechos.

C. Ante una resolucién administrativa definitiva, el administrado
puede ocurrir ante el Tribunal Fiscal de la Federacién, instancia que
ha demostrado a lo largo de mis de cuatro décadas, su eficacia e
idoneidad para proteger los derechos de los particulares, pero su juris-
diccion se limita a revisar los actos de las autoridades fiscales federales.

D. El mismo comentario es vilido para el Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo del Distrito Federal, creado desde 1971 y cuya
jurisdiccién se restringe al territorio de la ciudad de México.

E. En los estados de la Republica sélo algunos como el Estado de
Chihuahua cuentan con un Cédigo Administrativo®® y atin con varias
deliciencias, mientras que, en materia fiscal, ni la mitad de las entida-
des federativas cuentan con un Tribunal Fiscal Estatal.

F. Esto hace que se deba recurrir con demasiada frecuencia al juicio
de amparo o a los tribunales ordinarios de cardcter local, para re-
solver conflictos administrativos relativamente sencillos. Lo que provo.
ca, por una parte un sobrecargo del trabajo de los tribunales federales
o un tratamiento inadecuado de los ordinarios locales.

G. Esta situacion desemboca en un deficiente sistema de adminis-
tracién de justicia. Por una parte, los recursos administrativos propi-
cian la parcialidad de las resoluciones y el retraso en la expedicién
de un fallo definitivo; esto sin contar con la gran variedad de recursos
administrativos que prevén los distintos ordenamientos y la dispersidad
de su tratamiento. Por todo ello se deberia unificar la reglamentacién
del recurso administrativo, que fuera el mismo ante cualquier auto-
ridad, sin depender de la ley especifica que se aplique. Al mismo tiempo
se deberia precisar que la interposicion del recurso es optativo para el

25 Publicado el 2 de agosto de 1950.
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afectado quien podra acudir de inmediato ante el Tribunal adminis-
trativo que corresponda. Para lo cual seria imprescindible crear un
Tribunal Federal de lo Contencioso Administrativo.

Por lo que se refiere al dambito local, la situacién es atin mis grave,
pues en la mayor parte de los casos no se cuenta con un Tribunal
administrativo local, la anarquia en la regulacién de los recursos admi.
nistrativos es mayor. Asi que esta reforma bien podria alcanzar a los
estados, en materia federal y orientarlos por lo que se refiere a su propia
jurisdiccion.

Al respecto Fix-Zamudio comenta que ‘“la situacién aflictiva del ad-
ministrado en el derecho mexicano no radica tanto en la carencia de
medios juridicos de defensa, sino en la multiplicidad e imprecisién de
los mismos, lo que justifica la necesidad de procurar la sistematizacién
de estos instrumentos de proteccién”.2¢

En apoyo a esta misma propuesta, se han pronunciado diversos auto-
res como el maestro Antonio Carrillo Flores, Dolores Heduan Virués
y Fernando Serrano Migallén, entre otros.

La doctora Hedudn Virués, como magistrada del Tribunal Fiscal de
la Federacion form¢6 parte de una comision redactora del proyecto
de Ley Federal de Justicia Administrativa, elaborado en 1964 y que
desgraciadamente nunca prospero.

El licenciado Serrano Migallén elaboré un estudio, en este sentido,
acompaiiado de un proyecto de Ley Federal de Procedimientos Admi-
nistrativos que merecié el segundo lugar del Premio Nacional de
Administracion Publica 1976.

La importancia de estos trabajos confirma la imperiosa necesidad
de proceder a instrumentar reformas profundas en la regulacién de los
medios de defensa del particular frente a la Administracion y que
incomprensiblemente las autoridades no han decidido adoptar.

1V. HACIA UNA REFORMA DE LEGISLACION RELATIVA A LOS MEDIOS
DE DEFENSA DEL PARTICULAR FRENTE A LA ADMINISTRACION

Es indudable la importancia de contar con un adecuado marco juri-
dico que regule las relaciones entre la administraciéon y el particular.
La actividad administrativa se expande cada vez mds y mayores son
los puntos de contacto entre una y otro.

Lograr una adecuada regulacién e imparticién de la justicia admi-

26 “Introduccién al estudio...”, op. cit, p. 62.
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nistrativa es una exigencia de nuestro sistema democratico y condicién
de la evolucién administrativa.

Por ello se hace imprescindible la creacién de un Tribunal Federal
de lo Contencioso-Administrativo, que ademis sirva de ejemplo a los
gobiernos de los estados, ya que la situacién de sus gobernados es mds
precaria que la de los contribuyentes al fisco federal y muchos mas que
la de los habitantes del Distrito Federal.

Considero que dada la situacién legal que actualmente guardan los
recursos administrativos, su regulacién se debe de unificar en un sélo
ordenamiento que podria ser el mismo que creara el tribunal que arriba
proponemos en cuyo caso se trataria de un Cédigo Federal de Justicia
Administrativa.

En este ordenamiento se deberia considerar la conveniencia de dero-
gar la obligatoriedad de los recursos administrativos, para que, en todo
caso, su interposicion sea optativa y se pueda acudir, en primera instan-
cia al Tribunal federal, o al local en razén de que, como ya lo sefialé,
con demasiada frecuencia resulta infructuosa su interposicién y por
otra parte, se corre el riesgo de que si la autoridad administrativa
desecha el recurso y pasan los 15 dias para la interposicién del ampa-
ro, el particular queda en total estado de indefensién.

De esta manera, el Codigo Federal de Justicia Administrativa regu-
laria los elementos de existencia y de validez del acto administrativo;
los recursos administrativos que podrian ser dos o tres a saber: revoca-
cién o reconsideracién, ante la propia autoridad responsable; y revisién
y, en su caso queja ante el superior jerdrquico, estableciendo que la
interposicion de estos recursos es optativo para el particular el que
podria acudir de inmediato ante el Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo correspondiente, cuya organizaciéon y competencia, en el caso
de la Federacion, regularia el propio Cédigo Federal de Justicia Admi-
nistrativa.

Dicho cddigo dispondria la creacién de un Tribunal federal, se esta-
blecerfan sus érganos que podrian ser: el Pleno y las Salas regionales
ubicadas en las principales ciudades del pais. Cabe sefialar que la crea-
cién de este tribunal no implicaria necesariamente la desaparicién del
Tribunal Fiscal y que el procedimiento fiscal y algunos demasiado
especializados como el agrario y el laboral burocritico podrian perma-
necer con su regulacién especial.

Se trataria obviamente de un tribunal con plena jurisdicién, con
autonomia presupuestal y cuyos magistrados fueran inamovibles.

El procedimiento seria sumario y escrito y se deberia pugnar por

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



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

250 FRANCISCO J. OSORNIO CORRES

dotar al tribunal de facultades para hacer ejecutorias sus sentencias,
pudiendo sancionar a las autoridades que se negaran a cumplirlas.
Recordemos las palabras del maestro Fix-Zamudio:

Es indispensable reforzar los instrumentos juridicos de proteccidon
de los administrados frente a la misma administracion, asi como
establecer nuevos mecanismos de tutela, los cuales combinados con
controles politicos y sociales, pueden impedir que el adminisirado
moderno quede confinado en los mundos aterradores de “El Casti-
lo”, de Franz Kafka, “1984” de George Orwell; y el “Mundo Feliz”
de Aldous Huxley.>*

Por otra parte, importa destacar que de introducirse las reformas que
aqui proponemos se agilizaria el despacho de los asuntos administra-
tivos, se mejorarian las relaciones entre la administracién y el admi-
nistrado; se atenuaria el cardcter autocompositivo y de autodefensa
del procedimiento administrativo, se reforzarian los mecanismos inter-
nos de control de la administracién publica y, en general se reforzaria
la proteccion de los derechos de la ciudadania.

No entendemos por qué hasta la fecha no se ha podido materializar
una idea que se expresé y justifico desde 1939 y que ha sido promovi-
da por destacados juristas y administradores. Este retraso en la justicia
administrativa mexicana, deja a la zaga nuestro derecho administrativo,
que cuenta con valiosos ejemplos en otros paises como Alemania, Fran-
cia y Espafa.

Estamos convencidos que finalmente la regulacién juridica de los
mecanismos de defensa del particular frente a la administracion, debe-
ri codificarse y dar lugar al nacimiento de un tribunal administrativo
—tanto en la esfera federal, como en las locales— que garantice la pro-
teccion de los derechos de los administrados y conserve la actividad
administrativa dentro de los margenes de legalidad que marca nuestra
Constitucion, dentro de un sistema rdpido y expedito de administra-
ciéon de justicia.

Finalmente, es importante recordar que dichas reformas se encua-
dran dentro de los objetivos de la politica del presente régimen de
simplificacion administrativa y depuracién del sistema de imparticién
de justicia. Dec emprenderse estas reformas, nuestro sistema de admi-

27 “Introduccién a la justicia administrativa...”, op. cit., p. 57.
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nistracién de justicia observaria una imporianie evolucion, en favor
de la democracia, de los derechos del gobernado, daria transparencia
y fluidez a la actividad administrativa, reforzaria el Estado de dere-
cho y nuestro pais avanzaria hacia formas mds perfectas de impartir

justicia.

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





