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1. INTRODUCCION

Como acertadamente lo manifiesta Alfonso Nava Negrete, “los hechos se
adelantan con frecuencia a la ley, y antes de que ésta lo piense aquéllos
ya se produjeron”.! Constantemente se requiere modificar las normas ju-
ridicas para adecuarlas a la realidad. Las diversas reformas constitucio-
nales y legales en nuestro pais asi lo atestiguan. Ademas, los aconteci-
mientos nacionales cercanos desafortunadamente le dan la razon. Las
leyes, que debieron ser el cauce que permitiera una convivencia institu-
cional y civilizada, hoy sirven para que los bandos en btsqueda del botin
politico se ataquen mutuamente, con el consiguiente descrédito de las
instituciones.

Como Republica representativa, democratica y federal,? nuestro pais
sigue el paradigma contenido en el articulo 16 de la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, dividi6é al “supremo po-
der” de la Federacion en Ejecutivo, Legislativo y Judicial. El dogma de la
division de poderes ha sido rebasado por la realidad. La doctrina moderna

I Nava Negrete, Alfonso, Derecho administrativo mexicano, 2a. reimp., México,
Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 11.
2 Véase articulo 40 de la CPEUM.
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ha rechazado la tesis de que el “poder” estatal pueda dividirse;® actual-
mente se alude a las funciones publicas como fenomeno de distribucion de
competencias entre diversos organos especializados en la actividad publi-
ca. Asi, las funciones mas conocidas de un Estado son las legislativas, eje-
cutivas y judiciales. Sin embargo, junto a ellas aparecen otras funciones
necesarias para la sana convivencia social, como son las electorales, las fi-
nancieras y las vinculadas a la proteccion de los derechos fundamentales.

En la estructuracioén de nuestros o6rganos de gobierno también nos re-
baso6 la realidad, hoy advertimos que junto a los “poderes tradicionales”
aparecen los denominados 6rganos autonomos o de relevancia constitu-
cional, que amenazan con destruir la construccion del constituyente de
1916-1917, plasmada en el articulo 49 de la Constitucion Federal: “El
Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en Legisla-
tivo, Ejecutivo y Judicial”, en la actualidad por lo menos, las funciones
electores, de tutela de los derechos fundamentales y de banca central, ya
no le corresponden al “Ejecutivo”, aunque formalmente sean funciones
“gjecutivas” o administrativas.

Otro dogma que sucumbi¢ a la realidad es la unipersonalidad del Poder
Ejecutivo en nuestro pais. Como lo previene el articulo 80 de la Constitu-
cion Federal, el supremo Poder Ejecutivo de la unién se deposita en un so-
lo individuo que se denominara “presidente de los Estados Unidos Mexi-
canos”. Hoy advertimos consternados como debemos replantear la idea
del ejecutivo unipersonal, organo del poder publico que constitucional-
mente ejercia la funcion ejecutiva o administrativa, porque la idea de la
“pareja presidencial™ o las contradicciones constantes en el “gabineta-
z0”,° nos muestran de nueva cuenta que la ley cedio frente a la realidad.

3 Cfr. Loewenstein, Kart, Teoria de la Constitucion, Barcelona, Ariel, 1964, pp. 55
y 56. Este autor sostiene que “Lo que corrientemente, aunque errdbneamente, se suele de-
signar como la separacion de poderes estatales, es en realidad la distribucion de determi-
nadas funciones estatales a diferentes 6rganos del Estado”.

4 En la version de una reunion que tuvieron el 6 de marzo de 2003, el presidente Vi-
cente Fox Quesada y el actor Adalberto Martinez Resortes, el primero afirmo textual-
mente: “31 afios de pareja. Yo también tengo pareja y soy muy feliz; somos una pareja
que trabajamos en equipo, como se hace hoy en dia; somos una pareja que compartimos
decisiones; somos una pareja que trabajamos por M¢éxico; somos una pareja que quere-
mos ver al pais unido; somos una pareja presidencial”. Visible en http://www.presiden-
cia.gob.mx/actividades/? contenido=4682.

5 La Jornada 8 de junio de 2005, Seccion Politica, nota de José Galan.
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Ahora, los ciudadanos debemos ocuparnos ya no sélo de la sobrevi-
vencia cotidiana, también debemos estar pendientes de las intrigas que se
dan dentro y fuera del palacio nacional para orientar con cierta racionali-
dad nuestro futuro. De ahi la necesidad de ocuparse de dos conceptos an-
tiguos: administracion publica y justicia administrativa, con la pretension
de constatar si de nuevo la realidad rebaso a la ley.

La pretension no es agotar esos temas, atendiendo a las diversas mani-
festaciones que tienen en la realidad, tinicamente y exclusivamente de-
seamos reflexionar sobre ellos y, en la medida de lo posible, aportar al-
gunas ideas al debate.

II. ADMINISTRACION PUBLICA

En términos generales, la administracion es un mandato conferido a
una persona para que ejerza la direccion, gobierno y cuidado de bienes
ajenos, ya sea de una herencia, de un menor, de un incapaz, de una socie-
dad, Estado, etcétera.®

La administracion publica se conceptua como aquella parte del Poder
Ejecutivo a cuyo cargo esta la responsabilidad de desarrollar la funcion
ejecutiva, y formalmente puede entenderse como las estructuras encarga-
das de la funcién administrativa; desde el punto de vista material se en-
tiende como la actividad que desarrollan esos 6rganos. Asi, el maestro
Alfonso Nava Negrete entiende por administracion publica una herra-
mienta o instrumento que utilizan los gobiernos para colmar los requeri-
mientos de la sociedad.’

Otro autor concibe a la administracidén publica como la actividad que
los 6rganos del Estado desarrollan para el cumplimiento de lo que en al-
guna terminologia se llama los fines del Estado y en otra sus atribucio-
nes.® En lo particular, no queremos entrar al debate sobre la definicion de
administracion publica, nos baste con sefialar que existe el fenémeno y
que como tal se manifiesta a través de una actividad.

Por lo anterior, nos interesa la nocion de funcion administrativa, por-
que es la que en realidad ejerce el 6rgano ejecutivo de un Estado. Para

6 Enciclopedia Juridica Omeba, Buenos Aires, Bibliografica Omeba, 1954, t. 1, le-
tra “A”, p. 483.

7 Nava Negrete, Alfonso, op. cit., nota 1, p. 20.

8 Carrillo Flores, Antonio, La defensa juridica de los particulares frente a la admi-
nistracion en México, México, Porrua, 1939, p. 13.
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Andrés Serra Rojas, la funcion administrativa es la actividad que normal-
mente corresponde al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el orden juridico y
limita sus efectos a los actos juridicos concretos o particulares, que tiene
como finalidad la prestacion de un servicio publico o la realizacion de
las demas actividades que le corresponden en sus relaciones con otros
entes publicos o con los particulares, reguladas por el interés general y
bajo un régimen de policia o control.’

En la teoria del derecho administrativo se encuadra entre las formas
de organizacion de la administracion publica a la centralizacion, descon-
centracion y descentralizacion. Estas formas de estructurar a la adminis-
tracion estan presentes en nuestro régimen juridico. Asi, la Constitucion
Federal, en su articulo 90, establece las dos formas de organizacion de la
administracion publica en México: central y paraestatal, conforme a la Ley
Organica que expida el Congreso, norma que distribuira los negocios del
orden administrativo de la Federacion a cargo de las secretarias de Estado
y departamentos administrativos, definira las bases generales de creacion
de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su
operacion. Ese precepto establece también que las leyes determinaran las
relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre
éstas y las secretarias de Estado y departamentos administrativos.

Las bases de integracion de la administracion publica centralizada y
paraestatal se encuentran en la Ley Orgénica de la Administracion Publi-
ca Federal (LOAPF),'” esa norma consta de tres titulos, tres capitulos, 56
articulos, algunos de ellos derogados, y seis transitorios; esta ley ha teni-
do diversas reformas, la ultima es del 10 de abril de 2002. Esta menciona
que la presidencia de la Republica, las secretarias de Estado y los depar-
tamentos administrativos, y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal,
integran la administracion publica centralizada.

El articulo 26 de la LOAPF, senala que para el despacho de los asun-
tos del orden administrativo el Ejecutivo de la union contaréd con las de-
pendencias siguientes: @) Secretaria de Gobernacion, b) Secretaria de
Relaciones Exteriores, ¢) Secretaria de la Defensa Nacional, d) Secreta-
ria de Marina, e) Secretaria de Seguridad Publica, f) Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, g) Secretaria de Desarrollo Social, /) Secreta-

9 Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 14a. ed., México, Porrtia, 1988, t. I,
pp- 58 y 59.
10 Diario Oficial de la Federacion del 29 de septiembre de 1976.
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ria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, i) Secretaria de Energia, f)
Secretaria de Economia, k) Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desa-
rrollo Rural, Pesca y Alimentacion, /) Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, m) Secretaria de la Funcion Publica, n) Secretaria de Educa-
cion Publica, 77) Secretaria de Salud, o) Secretaria del Trabajo y Previ-
sion Social, p) Secretaria de la Reforma Agraria, ¢) Secretaria de Turis-
mo, y ») Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal. Lo que hace un total
de diecinueve dependencias. Las atribuciones de estas dependencias es-
tan contenidas en los articulos del 27 al 43 de la LOAPF.

Lo que implica, que legalmente las dependencias que integran la ad-
ministracion publica centralizada solo son auxiliares del Ejecutivo, y que
le corresponde al presidente de la Republica ejercer a plenitud la funcion
ejecutiva. Esta conclusion se refuerza con el contenido del articulo 11 de
la LOAPF, la cual establece que los titulares de las secretarias de Estado
y de los departamentos administrativos ejerceran las funciones de su
competencia por acuerdo del presidente la Republica. De lo que se des-
prende que, al menos en teoria, el presidente de la Republica esta enterado
de todo lo que hacen sus subordinados. Por lo anterior, se puede conside-
rar extrafio a la sana direccion el hecho de que existan contradicciones en-
tre los drganos inferiores, sin que intervengan los superiores.

La propia LOAPF sefiala que los organismos descentralizados, las em-
presas de participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacio-
nales de seguros y de fianzas y los fideicomisos, componen la adminis-
tracion publica paraestatal (articulo 30.). Ademas, el titulo tercero “De la
administracion publica paraestatal”, capitulo Gnico “De la administracion
publica paraestatal”, articulos 45 al 50 de la LOAPF, menciona los con-
tenidos iniciales de la administracion publica paraestatal.

Los principios de esa forma de administracion, en su ciclo vital, que
va de la creacion, organizacion, planeacion, programacion, presupuesta-
cion, control, evaluacion y, en su caso, extincion, se plasman en la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales (LFEP).'! Desde el punto de vista
formal, esa ley consta de 68 articulos distribuidos en seis capitulos, en su
apartado de “Disposiciones generales” senala que la ley reglamente en lo
“conducente” al articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, y que tiene por objeto regular la organizacion, fun-

11 Diario Oficial de la Federacién del 14 de mayo de 1986, tltima reforma del 4 de
junio de 2002.
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cionamiento y control de las entidades paraestatales de la administracion
publica federal (articulo 10.).

En el articulo 20. de la ley se menciona que son entidades paraestata-
les las que con tal cardcter determine la LOAPF, con lo que remite al
contenido del articulo 30. de la propia LOAPF.

Los organismos descentralizados son las entidades creadas por ley o
decreto del Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal,
que tienen personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que
sea la estructura legal que adopten (articulo 45 de la LOAPF).

En los articulos 14 al 27 de la LFEP se establece el régimen juridico
de los organismos descentralizados. De su contenido destaca que son or-
ganismos descentralizados las personas juridicas creadas conforme a lo
dispuesto por la LOAPF y cuyo objeto sea: 1. La realizacion de activida-
des correspondientes a las areas estratégicas o prioritarias; II. La presta-
cion de un servicio publico o social; o III. La obtencién o aplicacion de
recursos para fines de asistencia o seguridad social.

En el articulo 46 de la propia LOAPF se advierte que entre las empre-
sas de participacion estatal mayoritaria se encuentran: I. Las sociedades
nacionales de crédito constituidas en los términos de su legislacion espe-
cifica; II. Las sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las or-
ganizaciones auxiliares nacionales de crédito; asi como las instituciones
nacionales de seguros y fianzas, en que se satisfagan alguno o varios de
los siguientes requisitos: @) Que el gobierno federal o una o mas entida-
des paraestatales, conjunta o separadamente, aporten o sean propietarios
de mas del 50% del capital social; b) Que en la constitucion de su capital
se hagan figurar titulos representativos de capital social de serie especial
que solo puedan ser suscritas por el gobierno federal; o ¢) Que al gobierno
federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los miembros
del 6rgano de gobierno o su equivalente, o bien, designar al presidente o di-
rector general, o cuando tenga facultades para vetar los acuerdos del propio
organo de gobierno.

Ademas, asimila a empresas de participacion estatal mayoritaria, aque-
llas sociedades civiles y asociaciones civiles en las que la mayoria de los
asociados sean dependencias, o entidades de la administracion publica fe-
deral, o servidores publicos federales que participen en razon de sus car-
gos, o en las que alguna o varias de ellas se obliguen a realizar o realicen
las aportaciones econdmicas preponderantes.
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Por su parte, la LFEP sefiala y establece en los articulos 28 al 39 el
marco administrativo legal aplicable a las denominadas empresas de par-
ticipacion estatal mayoritaria. En el articulo 28 sefala que “Son empre-
sas de participacion estatal mayoritaria las que determina como tales la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal”, con lo que vincula
este precepto con el articulo 46 de la LOAPF.

Los articulos 40 al 45 de la LFEP regulan a los fideicomisos publicos.
Estos son los que se organicen de manera analoga a los organismos des-
centralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria, con el pro-
posito de auxiliar al Ejecutivo mediante la realizacion de actividades
prioritarias, y se consideran entidades paraestatales conforme a lo dis-
puesto en la LOAPF y quedaran sujetos a las disposiciones de la LFEP.
De nueva cuenta advertimos como legalmente los organismos descentrali-
zados, las empresas de participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos
publicos son auxiliares en las tareas del titular del Ejecutivo, entonces ca-
be cuestionarse ;jPor qué algunos de ellos se volvieron inauditables? ;Por
qué se niega el gobierno de la transparencia a hacer publicas las operacio-
nes de esos fideicomisos?'?

Ademas, de la lectura del articulo 30. de la LFEP se advierte que exis-
ten algunos organos que formalmente son entidades paraestatales, pero
que escapan de las regulaciones de esa norma.

Siguiendo con nuestros cuestionamientos, debemos preguntarnos:
(Las reglas de estructuracion de la administracion publica centralizada y
“paraestatal”, y la asignacion de competencias son lo suficientemente
claras como para impedir el uso irracional o patrimonialista del aparato
administrativo?, aparentemente no. De nuevo nos rebaso la realidad.

12° Nota de Claudia Villegas: “Exige Congreso abrir Fideicomisos Publicos” en la re-
vista Contralinea del 25 de julio de 2005, en la que se afirma que: “...la Auditoria Supe-
rior de la Federacion, 6rgano de fiscalizacion y vigilancia del Congreso de la Union, in-
vestiga la constitucion, operacion y financiamiento de casi 200 fideicomisos ptiblicos que
fueron creados en la clandestinidad por el gobierno federal y cuyos fondos nadie conoce”,
informacion que contrasta con la reportada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
en el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 13 de agosto de 2004, en
el que solo se admite que existen 20 fideicomisos publicos, esto es, solo el 10% de los
200 fideicomisos supuestamente investigados.
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III. JUSTICIA Y ADMINISTRACION PUBLICA

En el apartado anterior delimitamos una idea de administracion publi-
ca, ahora corresponde hacer lo propio con la justicia. Eduardo Garcia
Maynez divide a los valores juridicos en a) fundamentales, como son: la
justicia, la seguridad juridica y el bien comun, de ellos depende la exis-
tencia de todo orden juridico genuino; b) consecutivos, que son conse-
cuencia inmediata de la realizacion armoénica de los valores fundamenta-
les, y ¢) instrumentales, que corresponde a cualquier realizacion de los
valores de caracter fundamental y consecutivos, entre ellos ubica las ga-
rantias y al procedimiento. '

Es evidente que existe una interaccion entre los valores fundamentales
y los instrumentales, porque de nada sirve la idea de la justicia sin los
mecanismos apropiados para obtenerla. Sin embargo, s6lo nos ocupare-
mos de la justicia, puesto que en estas lineas pretendemos vincular a la
justicia con la administracion publica.

La justicia se puede abordar de diversas maneras. Etimologicamente,
la palabra justicia proviene del latin justitia, ae, aequitas, que significa
equidad. Desde el punto de vista filosofico se entiende por justicia un va-
lor, que constituye un criterio ético que nos impone otorgar a otros lo
que se les debe conforme a las exigencias ontologicas de su naturaleza,
para su subsistencia y perfeccionamiento individual y colectivo.'* Para
Aristoteles “justo es lo conforme a la ley y lo equitativo”, y el varon jus-
to es el “observante de la ley y de la igualdad”. En la teoria de la justicia
aristotélica se integran la justicia de lo general y la justicia de lo particu-
lar o justo, esta ultima se divide en justicia distributiva, que se ocupa de
las cosas repartibles, y rectificadora, que se aplica a las relaciones inter-
personales. Para que se pueda dar la justicia distributiva se requiere la
existencia de lo repartible, la instancia encargada de repartir y el criterio
para determinar la rectitud de la distribucion.

Si Aristoteles tiene razon, entonces la norma juridica es la manifesta-
cion de lo justo en una sociedad; en apoyo a esta idea Vicenzo Ferrari
opina que la justicia consiste al menos en la aplicacion imparcial de una
regla a todos los que caen bajo su ambito.'?

13 Cfr. Garcia Maynez, Eduardo, Filosofia del derecho, 6a. ed., México, Porrla,
1989, p. 439.

14 Preciado Hernandez, Rafael, Lecciones de filosofia del derecho, México, UNAM,
1982, p. 209.

15 Ferrari, Vicenzo, Funciones del derecho, Madrid, Debate, 1989, p. 222.
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Asi, el dogma de la actuacion legal, “la autoridad sélo puede hacer
aquello que la ley le permite”, adquiere significacion cuando se alude a
la administracion publica, porque “...el principio de legalidad es, con to-
da claridad, una consecuencia del dogma rousseauniano de la voluntad
general, en virtud del cual no se aceptan ya poderes personales; todo el
poder es de la ley, toda la autoridad que ejercitarse es la propia de la ley;
solo «en nombre de la ley» —expresion ya habitual, pero cuya significa-
cion precisa resulta de su origen en los textos revolucionarios— se puede
exigir obediencia”.!®

Andrés Serra Rojas sefiala que: “La administracion publica y los orga-
nos que la integran estan subordinados a la ley. El funcionario y emplea-
do publico tienen como punto de partida y limite para su actividad el cir-
cunscribirse a la ley que determina su competencia”. Ademas, sefiala
que: “Todo acto administrativo debe emanar del cumplimiento de la
ley”, y por ultimo afirma: “En nuestra legislacion el particular, lesionado
en su interés legitimo, al utilizar los recursos administrativos cuenta con
garantia para impugnar los actos ilegales de la administracion”.!”

De lo que desprende que existe todo un aparato para sujetar a la admi-
nistracion publica a los cauces de la ley, esto es, a la justicia, como ga-
rantia que permite a los administrados tener la certeza de que todo acto
arbitrario de los administradores puede ser revocado. Esto nos conduce
al campo de la justicia administrativa.

Podemos considerar a la justicia administrativa como un conjunto de
principios y procedimientos que establece los recursos y garantias de las
que disponen los particulares para hacer valer sus derechos frente a la
administracion.'® Pero ;qué condiciona que surja la justicia administra-
tiva? Consideramos, junto con Eduardo Garcia de Enterria, que ésta
surge de la emergencia del principio de legalidad y de la libertad como
garantia juridica."” Con lo que cerramos el circulo que abrimos al refe-
rirnos a la justicia. En este contexto de un ideal de vinculacion entre
justicia y administracion, se puede decir que el poder administrativo es

16 Garcia de Enterria, Eduardo, La lucha contra las impunidades del poder en el de-
recho administrativo (poderes discrecionales, poderes de gobierno, poderes normativos),
2a. ed., Madrid, Civitas, 1979, p. 14.

17 Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, segundo curso, 19a. ed., México,
Porrtia, 1999, p. 723.

18 Cfy. Ibidem, p. 753.

19 Garcia de Enterria, Eduardo, op. cit., nota 16, pp. 14 y ss.
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de suyo un poder esencial y universalmente justiciable, no es un poder
soberano.?

Por lo anterior, se deben someter los actos de la administracion publi-
ca a unos organos especializados para que revisen la conformidad o dis-
conformidad de éstos con la ley. Sin embargo, se cumple efectivamente
con un ideal de justicia en la revision de los actos de la administracion.
(No estaremos frente a una quimera? ;Estaremos siendo victimas de una
ilusion? En este trabajo no damos respuesta a esas preguntas, sin embar-
go, es lugar comun en nuestro pais dudar de la justicia impartida por la
administracion publica. A veces los agravios son ficticios, otras, por des-
gracia, reales.

Por lo que se puede concluir, que un procedimiento administrativo en
el que se imparte justicia evitaria acudir al proceso administrativo con la
frecuencia con que se acude cuando solo sirve, como desgraciadamente
ocurre, para encauzar la terquedad, falta de preparacion y, en buen ni-
mero de casos, mala fe de los titulares de los 6rganos administrativos.?!
Coincidimos con esta idea, aunque discrepamos de la distincion que se
hace entre procedimiento y proceso.?

Es notorio el desaliento de los ciudadanos cuando se enfrentan a la ad-
ministracion publica y son victimas de servidores publicos insensibles,
de tramites lentos o tortuosos, del incumplimiento en los plazos estable-
cidos en la legislacion sustantiva y procesal y, en fin, cuando a pesar de
contar con una resolucidén que obliga a la administracion es practicamen-
te imposible ejecutarla u obligar en alguna forma a la administracion a
satisfacer las demandas legitimas del administrado. Se advierte que posi-
blemente los o6rganos de justicia administrativa s6lo llevan sus carencias
a la relacion que establecen con los administrados, lo anterior nos hace
considerar que de nuevo nos rebaso la realidad. Sin embargo, no debemos
adelantarnos, falta analizar, aunque sea brevemente, a los 6rganos que im-
parten justicia administrativa.

20 [bidem, p. 97.

21 Jbidem, p. 5.

22 Para ver un desarrollo mas amplio sobre el debate derivado de las voces proceso y
procedimientos, constltese Marquez Gomez, Daniel, Los procedimientos administrativos
materialmente jurisdiccionales como medios de control en la administracion publica,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pp. 30-38.
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IV. TIPOS DE TRIBUNALES QUE EJERCEN
LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Ante el dogma de la separacion tajante entre administracion y juris-
diccion, nos decian los franceses que juzgar a la administracion es tam-
bién administrar, con lo que se da vida juridica a los recursos en sede ad-
ministrativa y al contencioso administrativo, esto es, en la idea misma de
administracion esta presente la justicia, entendida como sometimiento
del aparato administrativo a la ley.

Ahora bien, la administracion de justicia corresponde al jus dicére, es-
to es, a la atribucion que tienen los o6rganos del Estado para decir el dere-
cho en el caso concreto; asi, para solucionar los conflictos que surgen
entre la administracion publica y los gobernados, surgen los tribunales
administrativos, de éstos el mas representativo es el Consejo de Estado
Francés.

Andrés Serra Rojas considera a dos sistemas de tribunales administra-
tivos, el angloamericano y el francés, después sefiala la existencia de los
especiales y mixtos, entre los que ubica el belga, el sistema romano, el
italiano y el espafiol.

De una forma mas acabada, Alfonso Nava Negrete nos habla de los
sistemas de tribunales que ejercen poder de jurisdiccion administrativa,
que en su opinidén son: a) el sistema administrativo, continental europeo
o francés; b) el sistema angloamericano o judicial; ¢) sistema de tribuna-
les especiales (mixto), belga o intermedio, y ) sistema romano. En el
primero, el tribunal que conoce de la jurisdiccion administrativa se sitiia
en el marco del Poder Ejecutivo o poder administrador, pero sin formar
parte de éste; en el segundo, el tribunal es parte del Poder Judicial; en el
tercero, el tribunal no es parte de ninguno de los tres poderes estatales.?
Dentro de estos sistemas existen tribunales que dirimen las controversias
entre la administracion publica y los particulares.

Esos tribunales configuran cuatro formas de contencioso administrati-
vo: a) de plena jurisdiccion, b) de anulacion, ¢) de interpretacion, y d) de
represion o represivo.

El contencioso administrativo estd plenamente delimitado en México,
por un lado tenemos los recursos administrativos, como el de revision, que

23 Cfr. Nava Negrete, Alfonso, Derecho procesal administrativo, México, Porraa,
1959, p. 163.
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se resuelven en sede administrativa. Aunque se les quiera negar el carac-
ter de contencioso, en algunos de ellos subyace un estado de inconformi-
dad del administrado frente a la decision tomada por la administracion
activa, lo que prefigura un verdadero litigio. En estos casos, en términos
del articulo 83 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, los
interesados afectados por los actos y resoluciones de las autoridades ad-
ministrativas que pongan fin al procedimiento administrativo, a una ins-
tancia o resuelvan un expediente, podran interponer el recurso de revi-
sion o, cuando proceda, intentar la via jurisdiccional que corresponda.
De lo que se infiere que, en ciertas circunstancias, el recurso administra-
tivo es la via que permite acceder al contencioso administrativo.

Ademas, el recurso de revision también podra interponerse en contra
de actos y resoluciones que pongan fin al procedimiento administrativo,
a una instancia o resuelvan un expediente, cuando se trate de inconformi-
dades que deriven de actos de autoridad de los organismos descentraliza-
dos federales, de los servicios que el Estado presta de manera exclusiva a
través de dichos organismos y de los contratos que los particulares s6lo
pueden celebrar con aquéllos, que no se refieran a las materias excluidas
de la aplicacion de la Ley Federal de Procedimiento Adminsitrativo.

Después, tenemos al contencioso administrativo, con los dos mecanis-
mos de tutela de los derechos de los administrados, el juicio de nulidad y
el de plena jurisdiccion, el primero se regula en el titulo sexto del Codigo
Fiscal de la Federacion, asi, el articulo 197 del referido Codigo senala
que: en los casos en que la resolucion impugnada afecte los intereses ju-
ridicos de dos o mas personas, y éstas promuevan juicio, en el escrito
inicial de la demanda deberan designar un representante comun que ele-
giran de entre ellas mismas; sostiene que cuando la resolucion recaida a
un recurso administrativo no satisfaga el interés juridico del recurrente y
éste la controvierta, se entendera que simultineamente impugna la reso-
lucidn recurrida en la parte que contintie afectandolo, pudiendo hacer va-
ler conceptos de impugnacion no planteados en el recurso.

Ademas, de la lectura del articulo 237, parrafo segundo, se advierte
que cuando se hagan valer diversas causales de ilegalidad, la sentencia o
resolucion de la sala deberd examinar primero aquéllos que puedan llevar
a declarar la nulidad lisa y llana. En el caso de que la sentencia declare la
nulidad de una resolucion por la omision de los requisitos formales exigi-
dos por las leyes, o por vicios de procedimiento, la misma debera senalar
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en qué forma afectaron las defensas del particular y trascendieron al sen-
tido de la resolucion. Y que tratandose de las sentencias que resuelvan
sobre la legalidad de la resolucion dictada en un recurso administrativo,
si se cuenta con elementos suficientes para ello, el tribunal se pronuncia-
ra sobre la legalidad de la resolucion recurrida, en la parte que no satisfi-
zo el interés juridico del demandante. No se podran anular o modificar
los actos de las autoridades administrativas no impugnados de manera
expresa en la demanda. De lo que se desprende las atribuciones del Tri-
bunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa para formular una de-
claracion de nulidad lisa y llana o para efectos. Lo que configura el con-
tencioso administrativo de anulacién o juicio al acto.

Por otra parte, del parrafo final del mismo articulo 237 del Codigo
Fiscal de la Federacion se desprende que en el caso de sentencias en que
se condene a la autoridad a la restitucion de un derecho subjetivo violado
o0 a la devolucion de una cantidad, el tribunal debera previamente constatar
el derecho que tiene el particular, ademas de la ilegalidad de la resolucion
impugnada, lo que permite considerar la existencia de un contencioso ad-
ministrativo de plena jurisdiccion en el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa.

Por ultimo, existe el contencioso administrativo de plena jurisdiccion
que se ventila ante los tribunales federales, especializados en la materia
administrativa. Asi, el articulo 52 de la Ley Organica del Poder Judicial
de la Federacion sefala que: “Los jueces de distrito en materia adminis-
trativa conoceran, fraccion I, de las controversias que se susciten con
motivo de la aplicacion de las leyes federales, cuando deba decidirse so-
bre la legalidad o subsistencia de un acto de autoridad o de un procedi-
miento seguido por autoridades administrativas”.

Ademas, como lo previene el articulo 104, fraccion I-B de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece que: Correspon-
de a los tribunales de la Federacion conocer de los recursos de revision
que se interpongan contra las resoluciones definitivas de los tribunales de
lo contencioso administrativo a que se refieren la fraccion XXIX-H del ar-
ticulo 73 y fraccion 1V, inciso e) del articulo 122 de esta Constitucion,
solo en los casos que sefialen las leyes. Las revisiones, de las cuales co-
noceran los tribunales colegiados de circuito, se sujetaran a los tramites
que la ley reglamentaria de los articulos 103 y 107 de esta Constitucion
fije para la revision en amparo indirecto, y en contra de las resoluciones
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que en ellas dicten los tribunales colegiados de circuito no procedera jui-
cio o recurso alguno. Esto es, en algunos casos, una vez que se cierra la
via gubernativa, se abre la via de amparo.

De lo anterior, se advierte que primero debemos acudir a la adminis-
tracion activa, después a los recursos que se intentan ante ésta, posterior-
mente al juicio de nulidad y sus secuelas para, por ultimo, en caso de que
subsista la inconformidad se pueda acudir al juicio de amparo. Esto per-
mite advertir uno de los vicios del contencioso administrativo de nuestro
pais, la dilacion de los procesos, la justicia tardia.** Esto es, el ideal de
justicia que se debe imprimir a la jurisdiccion contenciosa administrativa
no se cumple, con lo que de nuevo la realidad rebasa a la construccion
del legislador.

V. PRINCIPIOS MINIMOS DE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Podriamos iniciar este apartado con una lista enorme de principios
aplicables en materia de justicia administrativa, sin embargo, es evidente
que cualquier relacion por exhaustiva que fuese estaria incompleta. No
obstante, partiremos de nuestro articulo 8o. de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, que obliga a los funcionarios y emplea-
dos publicos a respetar el ejercicio del derecho de peticion, siempre que
¢ésta se formule por escrito, de manera pacifica y respetuosa, ademas im-
pone la obligacion a los funcionarios y empleados de dar respuesta a to-
da peticion mediante un acuerdo escrito que debera darse a conocer en
breve termino al peticionario.

Ademas, el articulo 17 de nuestra Constitucion Federal sefiala que to-
da persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribunales
que estén expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen las
leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e impar-
cial. El contenido de ambos preceptos se aplica a la administracion pu-
blica. Lo que implica la vinculacion del derecho de los ciudadanos a de-
mandar la accion de la autoridad a través de la peticion y la obligacién
de éstas a tutelar las garantias de peticion y justicia poniendo en marcha
la administracion de justicia en sede administrativa. Como lo afirma el
administrativista Jesus Gonzalez Pérez, “El procedimiento administrati-

24 Cfr. Barnés Vazquez, Javier, La justicia administrativa en el derecho comparado,
Madrid, Civitas, 1993, introduccion.
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vo ha de hacer realidad la ecuacion prerrogativa-garantia, que es la base
de todo derecho administrativo™.?

No obstante, cuando acudimos ante la jurisdiccion contenciosa admi-
nistrativa, advertimos que existen preceptos, como el articulo 208 del
Codigo Fiscal de la Federacion, que establece los requisitos que deben
contener las demandas que se promuevan ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, entre éstos se encuentran: I. El nombre
del demandante y su domicilio para recibir notificaciones en la sede de la
Sala Regional competente. II. La resolucion que se impugna. III. La au-
toridad o autoridades demandadas o el nombre y domicilio del particular
demandado cuando el juicio sea promovido por la autoridad administra-
tiva. IV. Los hechos que den motivo a la demanda. V. Las pruebas que
ofrezca, ademas, en caso de que se ofrezca prueba pericial o testimonial
se precisaran los hechos sobre los que deban versar y sefalaran los nom-
bres y domicilios del perito o de los testigos. VI. Los conceptos de im-
pugnacion. VII. El nombre y domicilio del tercero interesado, cuando lo
haya. VIII. Que se pidan, sefialando en caso de solicitar una sentencia de
condena, las cantidades o actos cuyo cumplimiento se demanda.

Ademas, existen consecuencias frente al incumplimiento, puesto que
cuando se omita el nombre del demandante, o el acto que se impugna o
los conceptos de impugnacion, el magistrado instructor desechara por
improcedente la demanda interpuesta. En cambio, si el promovente omi-
te los datos relacionados con las autoridades demandadas, los hechos, las
pruebas o sus requisitos, los conceptos de impugnacion, los datos del ter-
cero perjudicado o lo que pida, el magistrado instructor lo requerird para
que los sefiale dentro del término de cinco dias, apercibiéndolo que de no
hacerlo en tiempo se tendra por no presentada la demanda o por no ofre-
cidas las pruebas, seglin corresponda.

Otro precepto con un contenido semejante, es el articulo 209 del refe-
rido Cddigo Fiscal, que obliga al demandante a entregar diversos docu-
mentos con su demanda, entre ellos: I. Una copia de la misma y de los
documentos anexos, para cada una de las partes. II. El documento que
acredite su personalidad o en el que conste que le fue reconocida por la
autoridad demandada, o bien sefialar los datos de registro del documento
con el que la acredite ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Admi-

25 Gonzalez Pérez, Jesus, Procedimiento administrativo federal, 2a. ed., México, Po-
rrua-UNAM, 1997, p. 3.
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nistrativa, cuando no gestione en nombre propio. III. El documento en
que conste el acto impugnado. Ademas, sefiala que en el supuesto de que
se impugne una resolucion negativa ficta debera acompanarse una copia,
en la que obre el sello de recepcion de la instancia no resuelta expresa-
mente por la autoridad. IV. La constancia de la notificacion del acto im-
pugnado, y establece que cuando no se haya recibido constancia de noti-
ficacion o la misma hubiere sido practicada por correo, se debe hacer
constar en el escrito de demanda, sefialando la fecha en que se practico la
notificacion. V. El cuestionario que debe desahogar el perito firmado por
el demandante. VI. El interrogatorio para el desahogo de la prueba testi-
monial, también firmado por el demandante. VII. Las pruebas documenta-
les que ofrezca. También, debera sefalar, sin acompanar, los documentos
que fueron considerados en el procedimiento administrativo como conte-
niendo informacion confidencial o comercial reservada. La Sala solicitara
los documentos antes de cerrar la instruccion.

Por otra parte, sefiala que cuando las pruebas documentales no obren
en poder del demandante o cuando no hubiera podido obtenerlas a pesar
de tratarse de documentos que legalmente se encuentren a su disposicion,
éste debera sefialar el archivo o lugar en que se encuentra para que a su
costa se mande expedir copia de ellos o se requiera su remision cuando
ésta sea legalmente posible.

Ahora bien, en el supuesto de que no se adjuntaran a la demanda los
documentos, el magistrado instructor requerird al promovente para que
los presente dentro del plazo de cinco dias. Cuando el promovente no los
presente dentro de dicho plazo y se trate de las copias de traslado, el do-
cumento con el que acredite su personalidad, el documento en el que
conste el acto impugnado y la constancia de su notificacion, se tendra
por no presentada la demanda. Si se trata de las pruebas, las mismas se
tendran por no ofrecidas.

Estos requisitos se los toman muy en serio los érganos jurisdicciona-
les administrativos, no es dificil conocer de casos en los que se desechd
la demanda por carencia de documentos. En algunos casos pueden tener
razon de ser, pero en otros no, la delimitacion dependerd de las circuns-
tancias del caso concreto. Sin embargo, preceptos como los mencionados
constituyen e impiden en los hechos el acceso a la justicia en sede con-
tenciosa administrativa.

Ademas, algunos de estos requisitos son verdaderos atentados en con-
tra de la administracion de justicia, atendiendo a que la sancion juridica
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consiste en el desechamiento de la demanda de nulidad, por lo que cabe
cuestionarse ¢cuando se transit6 de un régimen de garantias de peticion y
de justicia pronta y expedita a una situacion de legalidad formal? Es in-
cuestionable que los principios generales —y muy especialmente lo que
se consagran en la Constitucion—, como son los de legalidad, igualdad e
interdiccion de la arbitrariedad, constituyen la base misma del ordena-
miento —y en consecuencia, del procedimiento administrativo—, e in-
forman la libre interpretacion de las normas.*®

Por lo que las restricciones innecesarias en materia de acceso a la jus-
ticia administrativa en nuestro régimen juridico eliminan el derecho de
los administrados a la jurisdiccion y violan las garantias constitucionales
contenidas en los articulos 80. y 17 de la Constitucion Federal.

Ademas, no se entiende, en el caso del contencioso administrativo de
anulacion, la restriccion de los derechos ciudadanos de peticion y acceso
a la justicia, puesto que si constituye un juicio al acto, implica que el tri-
bunal s6lo debe apreciar la conformidad o disconformidad del acto admi-
nistrativo con la norma que rige su emision. Esto es, a los promoventes
en esta clase de juicios solo se les exige un interés legitimo, no un interés
juridico vinculado a derechos subjetivos.

En una posible respuesta a esta situacion, el mismo procesalista espa-
fiol Jesus Gonzalez Pérez sefiala que:

El principio general aplicable a todos los sectores procesales y, por su-
puesto, la proceso administrativo, aunque no esté recogido —como no lo
estd en la mayoria de las legislaciones—, es el antiformalista o de inter-
pretacion mas favorable al derecho de acceso a la justicia o de indubio
prohabilitate instanciae. Que comportara la interpretacidon mas restrictiva
de cuantas normas supongan un obstaculo al acceso a la jurisdiccion y, por
el cotrario, la mas extensiva de las que tengan por finalidad facilitar el acce-
so0, la subsanacion de los defectos procesales y, definitivamente, el examen
de la pretension en cuanto al fondo.”’

Criterio con el que coincidimos. Asi, en nuestra opinion, basta un sim-
ple cambio de paradigma para transformar al contencioso administrativo
de un juicio en el que estan presentes requisitos que estorban a la justi-
cia, en un mecanismo efectivo que tutele los derechos de los administra-

26 Jbidem, p. 50.
27 Nava Negrete, Alfonso, op. cit., nota 1, p. 32.
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dos. Por lo que de nuevo se nos adelanto la realidad. Por lo que existen
brechas que se deben cerrar en materia de administracion de justicia en
sede contenciosa.

VI. HACIA UNA TUTELA JUDICIAL EFECTIVA DE LOS DERECHOS
DE LOS ADMINISTRADOS

El articulo 24, numeral 1 de la Constitucion espafiola de 1978, seniala
que “Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los
jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos,
sin que en ningun caso pueda producirse indefension”. Para Eduardo
Garcia de Enterria este precepto trae como consecuencia, en primer lu-
gar, que la justicia administrativa cambia a una justicia que tutela dere-
chos e intereses legitimos, una tutela de posiciones subjetivas, lo que le
permite considerar que la concepcion tradicional del contencioso admi-
nistrativo, el modelo francés de excés de pouvoir, la idea de un proceso
al acto, ha concluido en Espana; en segundo lugar estima que la exten-
sion de la tutela es universal y, por ltimo, sefiala que ese precepto im-
plica la justiciabilidad plena de la discrecionalidad, puesto que no se le
excluye de la tutela judicial efectiva.?® Por lo que considera que el recur-
so de anulacion ha pasado a ser un recurso subjetivo mas.”’

En nuestro pais no estamos a la saga en materia de instituciones cons-
titucionales interesantes. El articulo 17, parrafo segundo de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece que: “Toda
persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribunales que
estaran expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen las
leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e impar-
cial. Su servicio sera gratuito, quedando, en consecuencia, prohibidas las
costas judiciales”. En mi opinidn, en este precepto de la Constitucion es-
ta presente un efectivo principio de tutela judicial efectiva.

En efecto, el precepto claramente establece que toda persona tiene dere-
cho a que se le administre justicia, es muy importante recalcarlo, justicia,
no legalidad, lo que implica una satisfaccion plena de las pretensiones que
aduzca el promovente ante los 6rganos encargados de la administracion

28 Garcia de Enterria, Eduardo, Hacia una nueva justicia administrativa, Madrid, Ci-
vitas, 1992, pp. 60 y ss.
29 Ibidem, p. 233.
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de justicia, lo que va mas alla de la simple tutela judicial, entendida co-
mo el acceso a la jurisdiccion. Esa justicia debe estar pronta a obrar y li-
bre de todo estorbo, como se desprende de los dos significados de la pa-
labra “expedita”; ademads, debe ser impartida en los plazos y términos
que imponga la ley. Por otra parte, los sujetos obligados: los tribunales,
deben emitir sus resoluciones de manera pronta, completa e imparcial.
Esto es, las decisiones jurisdiccionales deben estar listas en los plazos
que establece la ley, agotar los puntos sujetos a debate y constituir verda-
deros monumentos a la justicia, sin cargarse a favor de ninguna de las
partes contendientes.

Esto significa que constitucionalmente todos los habitantes del pais te-
nemos derecho a una tutela judicial efectiva, que en su extension va mas
alla que la tutela judicial efectiva espafola, que en mi opinioén so6lo ga-
rantiza el acceso a la jurisdiccion. Esta tutela se impone a la administra-
cion activa y a los tribunales administrativos, atendiendo a que la Consti-
tucion plasma los derechos minimos de los administrados frente al poder
publico.

Esta vision es conciliable con el contenido del articulo 17 constitucio-
nal, puesto que si como dice la doctrina este precepto contiene garantias
de seguridad juridica, y éstas se entienden como aquellas que tienen co-
mo fin: “que las autoridades no incurran en arbitrariedades a la hora de
aplicar el orden juridico a los individuos”,*® asi, es posible considerar
que la interdiccion de la arbitrariedad coincide con el ideal de justicia. Si
lo anterior es verdad, permite advertir la belleza de la construccion nor-
mativa que nos legd el constituyente de 1916-1917. Por lo que nos pro-
nunciamos por que en el futuro se haga una interpretacion menos dog-
matica de este precepto y se permita cerrar la brecha que existe entre la
administracion publica y la justicia.

Asi, debemos transitar a lo que Eduardo Garcia de Enterria llama el
“nuevo paradigma” de la justicia administrativa, ya no como un abstracto
proceso a un acto administrativo aislado que efectuan 6rganos especiali-
zados de la propia administracion amedrentados ante la maiestas admi-
nistrativa o atados a mil lazos en el ejercicio de su funcidn por el supues-
tamente insolito hecho de que el poder publico tenga que rendir cuentas
ante el derecho; por el contrario, es un proceso plenario a la administra-

30 Poder Judicial de la Federacion, Las garantias individuales, México, Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, 2003, p. 78.
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cion como sujeto por parte de otro sujeto en vista de obtener una tutela
judicial efectiva y completa a sus derechos e intereses legitimos.*!

VII. CONCLUSIONES

Consideramos que los hechos se adelantaron a las normas, a partir de
ese aserto seflalamos que México es una Republica representativa, demo-
cratica y federal, donde todavia esta presente el dogma decimononico de
la division de poderes. Sin embargo, establecimos que actualmente se
habla de las funciones legislativas, ejecutivas y judiciales; y que, sin em-
bargo, junto a ellas aparecen otras funciones necesarias para la sana con-
vivencia social, como son las electorales, las financieras y las vinculadas
a la proteccion de los derechos fundamentales.

Sefialamos que la realidad superd a algunas construcciones juridicas
que estan presentes en nuestro constitucionalismo, como son las conteni-
das en los articulos 49 y 80 de la Constitucion Federal.

Analizamos a la administracién publica centralizada y paraestatal, y
advertimos que constitucionalmente el titular de ella es el presidente de
la Republica, por lo que nos causé preocupacion las contradicciones que
existen entre el aparato administrativo y su titular; ademds, menciona-
mos el fenomeno de la opacidad, sobre todo en el caso de los fideicomi-
sos publicos.

Advertimos la necesidad de conciliar justicia y legalidad, vinculandola
con la administracion. Vimos los modelos de contencioso administrativos
y advertimos que en nuestro régimen juridico estan presentes el contencio-
so administrativo de anulacion y el de plena jurisdiccion.

De un analisis del articulo 17 de la Constitucion Federal, concluimos
que contiene una institucion similar a la de tutela judicial efectiva que re-
gula la Constitucidn espafiola de 1978, en su articulo 24, numeral 1.
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