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INTRODUCCION

1. PRESENTACION Y OBJETIVOS

El proposito de esta investigacion consiste en ofrecer, por prime-
ra vez, una descripcién y un analisis generales del funciona-
miento del llamado “amparo administrativo”, es decir, el ampa-
ro indirecto que se promueve ante los jueces de distrito contra
disposiciones o actos de las autoridades administrativas, sean €s-
tas de caracter federal, estatal o municipal. La hipdtesis princi-
pal, en que se apoya el estudio, es que una proporcion considera-
ble de amparos son innecesarios, ya sea porque el quejoso no
tiene la intencion de lograr una resolucioén de fondo, sino tnica-
mente obtener una suspension provisional o definitiva del acto
reclamado, ya sea porque la proteccion de la justicia federal se
otorga contra violaciones de forma y procedimiento que se po-
drian evitar con cierta facilidad. En consecuencia, el analisis pro-
puesto permitirda formular algunas recomendaciones que permi-
tan mejorar la actuacion de las autoridades administrativas y
judiciales, reducir la incidencia de estos procedimientos y, con
ello, minimizar los costos sociales (publicos y privados) que los
mismos generan.

Debe senalarse, sin embargo, que se trata de un estudio parcial,
pues el amparo administrativo es so6lo uno de los instrumentos al
alcance del justiciable para combatir los actos del poder publico
que considera le afectan. En este sentido, el funcionamiento del
amparo administrativo deberia examinarse en conjuncién con los
demas medios de defensa al alcance del ciudadano. Dicho estu-
dio no se llevara a cabo en esta ocasion, aunque se hara una refe-
rencia somera a estos otros medios de defensa.
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II. FUENTES DE INFORMACION

El estudio se basa en cuatro fuentes principales de informacion:

1. Entrevistas

Se realizaron en total 8 entrevistas a profundidad con funcio-
narios encargados de las areas de amparo de tres secretarias de
Estado y un organismo descentralizado, asi como con abogados
y magistrados federales. El proposito de las entrevistas fue lo-
grar un primer acercamiento al objeto de estudio que permitiera
disefiar adecuadamente los demas instrumentos de observacion
(cuestionario y muestra de expedientes), pero también, hacia la
etapa de conclusiones, profundizar en la interpretacion de los re-
sultados obtenidos.

2. Estadisticas

Las estadisticas existentes permitieron hacer un analisis cuan-
titativo general y global de los amparos indirectos y los adminis-
trativos interpuestos ante los juzgados de distrito en el periodo
1988-2002.! De manera especifica, se trata de examinar aspectos
tales como la “oferta” y la “demanda” de amparos administra-
tivos, su resolucion por los juzgados de distrito, incluyendo du-
racion y costos de los procedimientos. Ademas, se intentd corre-
lacionar las estadisticas judiciales con algunas otras variables de
tipo econdmico, demografico y juridico, a fin de identificar los
factores que influyen principalmente en la interposicion de los am-
paros.

Conviene explicar aqui, de manera breve, cuales son los datos
estadisticos analizados, asi como las fuentes de que provienen.

I Se tomd 1988 como afio de inicio del analisis estadistico ya que en di-
cho aflo entrd en vigor una importante reforma judicial, dando comienzo a la
octava época del Semanario Judicial de la Federacion.
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Se examinan, en primer término, los anexos estadisticos que se
publican en el informe anual de labores de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion. Durante el periodo considerado, dichos
anexos han sufrido cambios importantes de presentacion y con-
tenido que es preciso sefalar. Hasta 1993, los anexos estadisticos
se publicaban en una especie de “sabanas” que presentaban, con
grados diversos de desagregacion, los datos correspondientes a
existencia, ingresos, egresos y asuntos pendientes de los diversos
organos jurisdiccionales del Poder Judicial de la Federacion
(pleno y salas de la Suprema Corte de Justicia, tribunales unita-
rios y colegiados de circuito, juzgados de distrito).?

Por lo que se refiere, de manera especifica, a los amparos ad-
ministrativos, €stos presentan de manera desagregada los datos
sobre existencia, ingresos, egresos y pendientes, pero, sorpren-
dentemente, se presentan de manera agregada con los amparos
indirectos en materia laboral en lo que toca a los modos de reso-
lucion. A partir de 1994, cambid la presentacion de las estadisti-
cas judiciales y hasta 1998 se dejaron de publicar los datos sobre
amparos administrativos de manera desagregada. Desde el afio
1999 se ha vuelto a publicar informacion desagregada y, a partir
del 2000, esta informacion se presenta de manera mucho mas de-
tallada que en la ofrecida hasta 1993. Lo anterior significa que
no sera posible analizar todo el periodo con el mismo nivel de
detalle, pero se haran inferencias y extrapolaciones en la medida
de lo necesario y lo posible. Por ultimo, a partir del ano 2001 se
contabilizan correctamente como ingresos y egresos los asuntos
no admitidos (demandas desechadas, no interpuestas, improce-
dentes o desechadas por no ser competente el 6rgano jurisdiccio-
nal). Esta contabilidad tiene el efecto, entre otros, de reducir, en
un 10% aproximadamente, el porcentaje de asuntos sobreseidos
segun se contabilizaban anteriormente. Sin embargo, con el fin
de lograr mayor uniformidad y comparabilidad de los datos de

2 Resulta importante aclarar que no fue posible conseguir el anexo esta-
distico correspondiente al afio de 1991.
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todo el periodo, se eliminaron de la consideracion de los egresos
las demandas desechadas o no interpuestas, como se hizo hasta
1993.

Ademas de las estadisticas judiciales, se toman en cuenta al-
gunos otros datos socio-demograficos y econémicos, asi como la
informacion estadistica ofrecida en los cuestionarios que se des-
criben mas adelante y en los informes que algunas dependencias
anexaron a su respuesta del cuestionario citado.

3. Cuestionarios

Se elabord un extenso cuestionario sobre los diversos aspec-
tos del funcionamiento del amparo administrativo en las direc-
ciones juridicas y contenciosas de la administracion publica fe-
deral (véase Anexo II). En lo particular, los cuestionarios
pretendian recabar la siguiente informacion:

— Datos estadisticos desagregados, en la medida en que estén
disponibles, sobre los amparos administrativos llevados
por la dependencia en un periodo de siete afios, es decir,
1995-2001 (nimero de amparos recibidos, resueltos y en
tramite; modo de resolucion, duracion promedio, etcétera).

— Datos estadisticos sobre otros procedimientos contencio-
sos (juicios de nulidad, recursos administrativos) que tie-
nen incidencia en el volumen y tramitacién de los amparos
administrativos.

— Organizacion interna y datos sobre el personal que labora
en la dependencia.

— Procedimientos operativos internos.

— Relacidn con las autoridades jurisdiccionales.

— Relaciodn con justiciables y abogados.

— Relacioén con otras areas juridicas y contenciosas.

— Problematicas observadas en relacion con el amparo (por
ejemplo, suspension, ejecucion de sentencias, duracion, et-
cétera).
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— Analisis aproximado de costos.
— Propuestas de reforma juridica y cambios administrativos.

Los cuestionarios fueron enviados a las direcciones juridicas
y contenciosas gracias al valioso apoyo de la Consejeria Juridica
del Ejecutivo Federal. Se obtuvo la respuesta a 35 cuestionarios
por parte de todas las secretarias de Estado y varios organismos
desconcentrados y descentralizados, aunque se pudieron analizar
de manera completa y sistematica algunas preguntas de 33 de
ellos (véanse Anexos [y III).

A pesar de la amplitud del cuestionario y del gran esfuerzo
que hicieron las areas juridicas de las dependencias y los orga-
nismos publicos para responderlo, la informacion obtenida por
este medio no pudo aprovecharse de manera 6ptima. Por un la-
do, esto se debio a la quizas, innecesaria complejidad en el dise-
flo mismo del cuestionario, complejidad derivada no sélo de la
gran cantidad de aspectos abordados, sino también de la incerti-
dumbre sobre el tipo de informacion (por ejemplo, estadisticas o
solo estimaciones) que se obtendria. Por el otro, también se de-
bid a que la diversidad de las respuestas (o de la falta de ellas en
algunos casos) no permitié hacer una comparacion sistematica.
No obstante lo anterior, los cuestionarios si fueron de utilidad,
en particular respecto de algunos aspectos no cubiertos por otras
fuentes de informacion, pero también para confirmar o ampliar
las conclusiones obtenidas a partir de dichas fuentes. En espe-
cial, resultaron también de provecho para la identificacion de al-
gunos problemas y la formulacién de recomendaciones.

4. Muestra de expedientes

Por ultimo, se hizo el analisis detallado de una pequeia mues-
tra aleatoria no representativa de 58 expedientes de amparos ad-
ministrativos, Unicos a los que se pudo tener acceso para los
efectos de este estudio, en una secretaria de Estado (Secretaria
de Economia) y un organismo descentralizado (Procuraduria Fe-
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deral del Consumidor). La muestra cubre expedientes iniciados
en los afios de 1995, 1996 y 1999 y abarca tanto juicios inter-
puestos ante los juzgados de distrito en materia administrativa
del Distrito Federal como ante los juzgados de otras partes de la
Republica.

El reducido tamano de la muestra, su limitacion a s6lo dos en-
tidades de la administracion publica federal, asi como el hecho
de que los juicios respectivos se hayan iniciado en afios menos
recientes, no permiten hacer generalizaciones sobre la realidad
del amparo, ademas de que no reflejan los cambios mas recientes
en la materia. Sin embargo, el analisis de estos expedientes pro-
porciona informacion significativa sobre aspectos a los que no
existe otro modo de aproximarse, tales como las caracteristicas
de los quejosos, la duracion de las distintas etapas del juicio (y
los factores que lo retrasan), las resoluciones sobre suspension
provisional y definitiva, los medios de impugnacion, etcétera.

III. APARTADOS DEL ESTUDIO

El presente estudio estd compuesto de tres apartados, ademas
de la introduccidn. En el segundo apartado se hace una breve ex-
posicion general sobre el amparo como medio de defensa del
ciudadano frente a la administracion publica. En este sentido, no
so0lo se examina su trayectoria en nuestro orden juridico, sino
que se le relaciona con otros medios de defensa, como el llama-
do juicio de nulidad que puede interponerse ante el ahora Tribu-
nal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (y los tribunales
de lo contencioso-administrativo locales) y como los recursos
administrativos que se pueden interponer ante las mismas autori-
dades administrativas para la revision de sus actos.

En el tercer apartado se ofrece un analisis cuantitativo de los
amparos administrativos. Para tal efecto, se utilizan las estadisti-
cas ya mencionadas y el analisis de la muestra de expedientes.
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Con base en el diagnostico contenido en los apartados anterio-
res, el cuarto apartado examina las vinculaciones entre la mejora
regulatoria y el amparo administrativo. De manera especifica, se
analizan las posibilidades de reducir la demanda de amparos ad-
ministrativos mediante una mejora en la actuacion de las autori-
dades, tanto administrativas como jurisdiccionales.
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