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I. IDEAS FUNDAMENTALES

La corrupcién administrativa es un mal endémico en las sociedades a
tuales. Esta patologia social crea la necesidad de instituir controles en
ejercicio del poder, tanto internos como externos, para enfrentarla. As
en los negocios se habla del control como la etapa de la administr
cién en la que se establecen mecanismos para revisar la eficacia y ¢
ciencia de las funciones de planeacién, organizacion y ejeéuglécon-

trol asi conceptualizado se transforma en la herramienta por excelenc
que permite a los administradores una apropiada toma de decisiones.
habla también, en otros ambitos, de controles politicos y juridicos.

Para las necesidades de la lucha contra la corrupcién en el marco
la administracién publica, se requiere de otro tipo de control que ni
sélo englobe conceptos encaminados al funcionamiento y revisién c
las actividades de una entidad economica, sino que, ademas, perm
detectar y combatir los flagelos que el servidor pablico deshonesto inco
pora a la administracion publica, como son el soborno, la extorsion, Ic
arreglos, las alteraciones fraudulentas del mercado, la malversacion
fondos, los negocios con el dinero publico, la parcialidad en la tom
de decisiones, colusién de funcionarios, etcétera. Sin embargo, nues
trabajo se enfoca a una especie particular de los sistemas de control:
controles juridicos de tipo adjetivo como herramienta fundamental par
el logro de la tutela de la legalidad en los actos de la administracion p
blica.

En este sentido es pertinente establecer, desde el punto de vista c
ceptual, el contenido de algunas ideas claves para el desenvolvimier
de la presente tesis. El proceso metodol6gico que pensamos para nue
trabajo no corresponde a un estudio de dogmatica juridica. No ob:

2 Cfr. Acosta Romero, Miguelleoria general del derecho administrativida. ed.,
México, Porrda, 1991, p. 515.
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22 DANIEL MARQUEZ GOMEZ

tante, es preciso que enunciemos un concepto de derecho que nos s
de marco referencial a lo largo de nuestra exposicion.

El derecho es un elemento social de caracteristicas complejas; el j
rista romano Celso lo define coracs boni et aequiel arte de lo bueno
y lo equitativo. En sentido objetivo se le entiende como el conjunto d
normas positivas que regulan las relaciones sociales en una colectivid
humana; en sentido subjetivo se considera que es la atribucion conc
dida por el derecho positivo a favor de un determinado individuo. La:
definiciones son amplias; sin embargo, la discusién doctrinal continue
Siguiendo al ilustre jurista mexicano Eduardo Garcia Mayeenside-
raremos al derecho como el conjunto de normas imperativo-atributiva
gue en cierto momento histoérico y en un determinado espacio geogra
co, quienes detentan el poder politico juzgan como obligatorias para
resto de la colectividad a ellos subordinada. Esta conceptualizacion
Unica y exclusivamente una forma de interpretar este proceso de rel
ciones complejas que reciben el nombre de derecho, y no pretende
la mejor ni la mas acabada.

Expuesta asi nuestra primera idea, es pertinente delimitar los conce
tos centrales de nuestra exposicion, que como motivo central se iran |
iterando a lo largo de la misma; nosotros consideramos trascendentes
términos: control, proceso, procedimiento, jurisdiccion, administracior
y aplicacion del derecho, puesto que proporcionan un encuadramien
adecuado a nuestro tema de estudio

1. Control

Etimol6égicamente la palabra control se identifica con las voces latina
inspectiq inquisitio, espectatip-onisy judicium Con ella se alude a di-

versas cuestiones que se identifican con examen, limitacién, regulacio
dispositivo, verificacion, tutela, dominio y supremacia. Por lo demas e
un vocablo recientemente aceptado por la Real Academia Espafiola. S
embargo, en la doctrina juridica se entiende por control la actividad d
caracter registral o técnico encomendada a una funcién publica, un er
administrativo estatal o0 a un empleado publico, por el orden juridicc
que se dirige a revisar la adecuacién y legalidad de los actos encome
dados a los diversos 6rganos del poder publico, con la obligacién c

3 Cfr. Garcia Maynez, Eduarddntroduccion al estudio del derecha@lla. ed.,
México, Porraa, 1990, p. 37.
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PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS 23

pronunciarse sobre ellé€n este contexto, Rodolfo Lara Ponte consi-
dera que el control es una herramienta para asegurar que las activida
de los érganos del Estado se ajusten a la legalidad, para advertir su «
sempefio institucional y optimizar resultados, alcances y evitar asi de
viaciones, retroalimentando al sistema a través de la toma de decisior
preventivas y correctivas, con el propdsito de obtener la armonia ent
la planificacién y la administraciérEn laEnciclopedia del Diritto(pa-
gina 298) los profesores Giorgio Berti y Leopoldo Tumiati afirman que:
“il controllo consiste in ‘un potere di supremazia, che si appartiene allc
stato in quanto titolare della sovranita™ (el control consiste en un pode
de supremacia que pertenece al Estado como titular de la soberania).

A. Clasificaciones del control

Dependiendo del uso atribuido a la palabra control, se instituyen pc
parte de la doctrina una serie de clasificaciones que, guardando las p!
porciones, pretenden ser mas o menos exhaustivas. Asi, Karl Loewe
stein considera que: “Los controles horizontales operan en el cuadro ¢
aparato estatal mientras que los controles verticales lo hacen al nivel
el que la maquinaria estatal se enfrenta a la sociédadiu vez, los
controles horizontales los dividié en intraorganicos e interorganicos
los primeros operan dentro de la organizacién de un solo detentador ¢
poder, y su funcién es limitar y vigilar el funcionamiento de esa organi-
zacion; los segundos funcionan entre los diversos detentadores del |
der que cooperan en la gestion estatal, por lo que norman y limitan rec
procamente el funcionamiento de dos o méas 6rganos del poder public
Los controles verticales son el federalismo, los derechos individuales
las garantias fundamentales y el pluraliSmo.

Otra clasificacién se ocupa del tema atendiendo a la funcién u 6rg:
no del estado que realiza la actividad de control; asi, los divide en: l¢
gislativo; ejecutivo o administrativo y jurisdiccional.

4 Cfr. Lara Ponte, Rodolfo, “Naturaleza juridica-administrativa de los 6rganos de con
trol”, Perspectivas actuales del derecho, ensayo juridico en tiempos de chékico,
ITAM, p. 510. En igual sentido, Lanz Céardenas, José Trinidadpntraloria y el control
interno en México, antecedentes histéricos y legislati2as ed., México, FCE, 1993,

p. 468.

5 Cfr. Lara Ponte, Rodolfadem

6 Loewenstein, KarlTeoria de la constitucigr?a. ed., Barcelona, Ariel, 1976, p. 353.

7 lbidem pp. 232, 233y 353.
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24 DANIEL MARQUEZ GOMEZ

El control legislativoes el que ejerce el 6rgano encargado de expedi
las leyes —en nuestro pais el Congreso de la Union— y se clasifica a
vez en control de legislacion, presupuestal y politico. El primero se ca
acteriza por la emision de normas de caracter imperativo, abstracto, ¢
neral e impersonal, que tienen como propdsito fundamental regular |
ejecucion de los planes y programas, hacer mas transparente el us
destino de los fondos publicos y generar criterios de conducta en el s¢
vicio publico, como se previene en los articulos 73, 74 y 109 de la car
magna federal de nuestro pais. El control presupuestal se relaciona c
los dos grandes momentos del presupuesto: el inicial, que se refiere a
aprobacion que el érgano legislativo debe realizar del mismo, y el fina
0 sea, la aprobacion de la llamada Cuenta Publica, en la que se co
prueba que el gasto ejercido es efectivamente el presupuestado, comc
previene en el articulo 74, fraccion IV, de la Constitucion Politica de lo:
Estados Unidos Mexicanos. También existe una fase llamada politic
que tiene que ver con la fiscalizacion del uso y destino de los recurs
publicos, esto es, verificar los gastos generados por las dependencia
entidades de la administracion puablica, para lo cual el Poder Legislativ
se apoya en su cuerpo técnico, la Entidad Superior de Fiscalizacion,
los términos del articulo 79 de la ley fundamental; uno de los aspecitc
de este tipo de control en nuestro pais, consiste en el poder del 6rge
legislativo para citar a comparecer a los responsables del despacho p
informar al legislativo de los asuntos que les fueron encomendados y
conformacion de las llamadas comisiones de investigacidn, como se €
cuentra normado en el articulo 93 de la propia ley suprema federal.

Por su parteel control ejecutivo o administrativee deposita en el
Poder Ejecutivo y se ejerce a través de una serie de unidades administ
tivas especializadas, denominadas contralorias, que dependen orgé
cay funcionalmente de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Admi
nistrativo; esta forma de control se encuentra regulada en los articuls
25, 26, 89, fraccién I, 90, 108, primer parrafo, 109, fraccion lll, 113 y
134 de la propia norma fundamental y en las leyes secundarias de car.
ter administrativo; en este tipo de control, a su vez, pueden diferencia
se seis subclasificaciones: a) segun la clase de actos que se realicen |
controlar a los érganos de la administracion publica, puede ser de vig
lancia, de recomendacion, decision, evaluacion, correccion y sanciol
b) por el objeto del control de legalidad, de fiscalizacién, de oportuni:
dad, de gestion y de eficiencia; ¢) por el tiempo o momento en el que
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realiza la funcion de control, puede ser control preventi@opoiori,

que tiene lugar con anterioridad a la generacion de la actividad admini
trativa, también conocido como contex ante el concurrente o coinci-
dente que se verifica durante el proceso de la gestion administrativa y
conclusivo oca posteriorio ex post, que se utiliza para revisar o verificar
los actos administrativos a controlar; d) por la forma de actuacién de Ic
organos administrativos, el control puede ser oficioso cuando discrecif
nalmente la administracion ejercita sus atribuciones; a peticién de par
cuando la actividad de control se da a solicitud de un ciudadano inter
sado, y obligatorio cuando la ley ordena la actividad de control; e) des
de el punto de vista del sujeto que realiza el control, éste puede ser |
terno si lo realizan érganos de la propia administracion; externo si s
ejercicio se encomienda a érganos ajenos a la administracion, y f) p
los efectos o resultados del control se puede clasificar, a su vez, en f
mal si al constatar la legalidad de los actos de la administracién, Ic
efectos de la revision son Unicamente declarativos, o constitutivos cua
do de la actuacién del érgano encargado del control se generan de
chos y obligaciones o es un antecedente para acciones posteriores de
racter correctivo o sancionatorias.

El control judicial o jurisdiccional en nuestro régimen juridico, de
conformidad con el contenido de los articulos 103, 104 y 107 de |
Constitucién federal, es competencia de los tribunales tanto federal
como locales, y puede entenderse de dos maneras: como control de
constitucionalidad, al analizar si determinados actos de autoridad
apegan al contenido puntual de la carta magna o al establecer si el re
rido acto no conculca garantias individuales. También, puede consid
rarse como control de la legalidad, esto es, cuando en una determing
controversia se imprime certeza juridica a la actuacion de la autoridad
someter sus actos a la prueba de la revision jurisdiccional. En es
tipo de control cabe mencionar a los medios de impugnacién que ¢
otorgan a los ciudadanos para combatir las determinaciones de auto
dad contrarias al orden juridico.

Control juridico, social y politicoOtra clasificacion es la enunciada
por Rodolfo Lara Ponte, que en principio alude a una division del con
trol desde el punto de vista juridico, politico y social; al primero lo ca-
racteriza por estar constituido por normas juridicas, indispensables pa
el agente que realiza la funcién de control; afirma que en el control pc
litico el derecho juega un papel importante, puesto que institucionaliz
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26 DANIEL MARQUEZ GOMEZ

juridicamente a los instrumentos a través de los cuales el control ¢
efectlia, enuncia que el propésito de este tipo de control es controlar
6rgano mas que a su actuacién. El control social es el que realizan |
agentes de control social, como son los grupos de ciudadanos organi:
dos, los medios de comunicacién, etcétera; es un control informal y e
pontaneo, puesto que no estdiinsionalizadc®

En el campo administrativo, Jorge Fernandez Ruiz se ocupa de I
restricciones impuestas a la administracion publica; considera que és
esta sujeta a procedimientos formales y tramites precisos para garar
zar la legalidad, imparcialidad e igualdad de trato a los administrado:
al control jurisdiccional de su actividad mediante el tribunal contencio-
so-administrativo o por medio de los érganos jurisdiccionales ordi
narios; al control presupuestal de su actividad por parte del poder legisla
vo y al control financiero y contable, sin perjuicio del autocoftrol.

Por su parte, el constitucionalista Diego Valadés, en suHibcon-
trol del poder elabora toda una tipologia de los controles y los concep:
tualiza enformalesy materiales los primeros estan plasmados en la
Constitucién y en sus leyes reglamentarias; los segundos van mas a
de la relacion entre los 6rganos regulados constitucionalmgmitgi-
reccionales que pueden provenir del parlamento o del gobierno, comc
son la mocién de censura, comisiones de investigacién, veto y disoll
cién de las camaras, entre otrodjiglireccionalescomo el derecho de
iniciativa y la cuestion de confianz@rganizativosy funcionales refi-
riéndose los primeros a la situacion de los érganopatidr, y los se-
gundos a su desempefRreventivosy correctivos en el caso de los
preventivos la sola posibilidad de su ejercicio condiciona las decisione
del érgano; en cambio en los correctivos se vislumbra la posibilidad d
gue, sin imponer sanciones, el érgano sujeto al control varie sus decis
nes.Perceptibleson aquellos cuyo ejercicio es visible; iopercepti-
blesse dan en un plano especifico del poder para constitucionalizar d
terminadas decisiones tomadas en los ambitos nebulosos del pod
Constitucionaley paraconstitucionalgsestos ultimos son los que ejer-
citan los parlamentos y que no estan regulados constitucionalment
aquéllos constituyen los instrumentos de control plasmados constituci
nalmente, que pueden realizar una funcién politica, pero su naturaleza

8 Cfr. Lara Ponte, Rodolfap. cit, nota 4, p. 512.

9 Cifr. Ferndndez Ruiz, JorgBerecho administrativoMéxico, McGraw-Hill/ Intera-
mericana, 1997, pp. 5y 6.
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se siempre juridica. Adentrandose en su estudio, Diego Valadés se en
ca a un encuadramiento mas amplio del control; asi alude a control
segln su naturalezabligatorios que se deben llevar a cabo tantas ve-
ces como se produzca la situacion previstpptgstativosque depen-
den de la libre valoracién de las circunstancias por parte de los agent
encargados de aplicarlos. Por su objetmstructivoscomplementan la
accion de los 6rganos del poder y coadyuvan al logro de los fines prt
puestos, Mimitativos, que son aquellos que restringen, modifican o
evitan los efectos de una decision. Por sus efedgtusilatorios modi-
fican la situacion del érgano al que se dirigemdicativos,que se tra-
ducen en una sugerencia, queja 0 propuesta que el destinatario pue
transformar o no en una decision. Con relacion a su frecusist@ma-
ticosy esporadicoslos primeros se llevan a cabo con cierta regularidad
determinada por la ley o la practica; los segundos no tienen period
cidad fija. Por su forma: controlesrbales se ejercen en forma directa
por los agentes sociales sin tramites especialsamales se realizan
acatando tramites especificos. De acuerdo con los agealestivos
que para tener efectos requieren de la aprobaciéon mayoritagkcfi-
vos que producen efectos aunque los practique un solo agente. Seg
sus destinatariogienerales singularessegun produzcan efectos en la
totalidad del 6rgano controlado o hacia los titulares determinados de
organo de poder. Por su oportunidaigivios progresivosy posteriores
los primeros se aplican antes de que actie el 6rgano controlado; |
segundos acompafian la realizacion de los actos del ente controladc
los terceros se aplican con relacion a los actos anteriores del &rgano.
De las clasificaciones sefaladas, es evidente que la del maestro D
go Valadés es la mas completa, aunque para nuestro trabajo posee el
conveniente de que se enfoca al control politico del poder, puesto qu
desde su perspectiva, los controles politicos son los mas dinamicos, |
teligibles y eficaces. Cabe aclarar que tampoco menosprecia a los cc
troles juridicos, por lo que adoptaremos esta clasificacion en nuestro €
tudio, sin perjuicio de modificarla para adaptarla mejor a nuestros fines

B. Control administrativo

Por control administrativo se entiende la funcién realizada por 6r
ganos formal y materialmente administrativos, que consiste en el uso

10 Cfr. Valadés, Diegagp. cit, nota 1, pp. 435 a 444.
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los medios juridicos para anular o rectificar la gestién publica ilegal c
ineficaz, a través de medios técnicos denominados “procedimientc
administrativos”, que son controles administrativos propiamente di-
chos, auditorias y procesos de determinacion de la legalidad de los ac
de las autoridades administrativas. Es un control que, como lo adver
mos lineas arriba, se da en el &mbito del poder encargado de la admir
tracion, esto es, el poder ejecutivo, en un Estado. De sus diversas clas
caciones se puede advertir que algunas de sus etapas se verificar
interior o al exterior de los 6rganos administrativos publicos; su trascer
dencia radica en que el conted antees de caracter preventivo yex
postes de naturaleza correctiva, pudiendo, ademas, ser de tipo represi
0 sancionatorio. La consideracion precedente nos lleva al tema del co
trol del poder. Para Roberto Dromi:

El procedimiento administrativo es, en suma, un instrumento de gobiern
y de control. Cumple una doble misién republicana: el ejercicio del podel
por los carriles de la seguridad y la legalidad y la defensa de los dere
chos por las vias procesales recursivas y reclamativas, ademas de los n
dos ordinarios de patrticipacion procedimental en calidad de ‘parte intere
sada'11

a. Control interno

Puede entenderse como el conjunto de politicas y procedimientc
que establece una institucion para obtener una razonable segurid
de que alcanzara los fines que se ha propuesto. El control interno lo re
lizan érganos de la propia entidad administrativa. En el ambito de la ac
ministracién publica se encarga su ejercicio a unos érganos especia
zados denominados contralorias internas. Estas unidades administrati
forman parte integral de la estructura de las dependencias y entidac
gue conforman la administracion publica federal; existe una contralori
interna en cada una de éstas, en sus niveles federal, estatal y municij
0 éste seria el ideal. A partir de la reforma del 24 de diciembre de 19¢
a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, estos 6rganc
se adscribieron jerarquica y funcionalmente a la Secretaria de Contral
ria y Desarrollo Administrativo, como ente globalizador del control en

11 Dromi, RobertoEl procedimiento administratiyadBuenos Aires, Ediciones Ciudad
Argentina, 1996, p. 26.
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la administracién publica federal. Es trascendente el comentario vertid
en el libroCorrupcién y cambipen el sentido de que:

El control interno del Ejecutivo Federal esta a cargo de la Secodam, y ¢
practica tanto a priori como a posteriori. Es decir, ademas de coincidir e
alcance con el control externo, tiene la posibilidad de intervenir en forme
concurrente, pero fundamentalmente lo hace de manera preventiva en
curso de las acciones gubernamentgles.

b. Control externo

El control externo es aquel cuyo ejercicio se encomienda a érganc
ajenos al ente sujeto a revision. Para el caso de las empresas, este
de control se encarga a despachos de auditores, con el propésito de
revisen los sistemas para establecer la validez de los objetivos que se
maron en cuenta al implementarlos, la coherencia de los objetivos cc
las metas proyectadas, el funcionamiento sin distorsiones del sisteme
el cumplimiento de las metas propuestas. Una de sus facetas mas inte
santes lo constituye la llamada auditoria de desempefio, a través de
cual se pretende establecer si el ente sujeto a examen ha cumplido ¢
determinadas normas. En el caso de la administracion publica activa
encarga a los llamados tribunales de cuentas, 6rganos que poseen ¢
buciones legales para revisar la cuenta publica y establecer las respe
sabilidades a cargo de servidores publicos, por el mal uso de los rect
S0s publicos. En México esta funcién la ejercia hasta el afio 2000
Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados, puesto q
a partir de esa fecha entré en vigor la reforma al articulo 79 de la Con
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para crear la Entida
de Fiscalizacion Superior de la Federacion, con atribuciones para rev
sar lo relacionado con fondos federales que ejerzan la federacion, |
estados y los municipios, e inclusive, los particulares.

C. Control jurisdiccional

Por control judicial o jurisdiccional entenderemos aquel que realizar
los 6rganos dotados de facultades materialmente jurisdiccionales, s
importar si son érganos formalmente integrados al poder judicial o s

12 Lépez Presa, José Octavio (coor@9rrupcion y cambip México, FCE, 1998,
p. 137.
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encuentran encuadrados formalmente en la administracion. La carac
ristica que estimamos fundamental es que puedan aplicar el derecho
el caso concreto, en ejercicio de sus atribuciones legales; esto es, que
orden juridico faculte a estos érganos con la potestad de resolver cc
troversias entre partes emitiendo una resolucién o sentencia. En nues
régimen juridico, de conformidad con el contenido de los articulos 94
103, 104, 105, 107 y 133 de la Constitucion federal, el control jurisdic
cional es competencia de los tribunales, tanto locales como federales
puede entenderse de dos maneras: como control de la constitucione
dad, esto es, para analizar si determinados actos de autoridad se ape
al contenido puntual de la carta magna o al establecer si el referido ac
no conculca garantias individuales. También, puede considerarse cor
control de la legalidad, es decir, cuando en una determinada controve
sia se imprime certeza juridica a la actuacion de la autoridad al somet
sus actos a la prueba de la revision jurisdiccional. En este Gltimo sen
do, también forma parte de la funcién jurisdiccional de control la activi-
dad de los tribunales de anulacién o contencioso administrativos, pues
que, al interior del poder ejecutivo o fuera de él, se ocupan de velar p
la conformidad de los actos de la administracidn con la ley a través c
un proceso o juicio dirimiendo una controversia planteada entre parte
En este tipo de control también se puede mencionar a los medios de i
pugnacion que se otorgan a los ciudadanos para combatir determinac
nes de autoridad contrarias al orden juridico.

2. Procedimiento, proceso y jurisdiccion

Para la existencia de un verdadero estado de derecho se requiere |
serie de condiciones necesarias para el desarrollo de las relaciones el
los seres humanos. Estas constituyen un conjunto de mecanismos de
nados a evitar que el poder se torne absoluto. Entre esas herramier
podemos mencionar: un catalogo de derechos humanos, garantias in
viduales tuteladas por el orden juridico y un esquema de derechos ¢
ciales destinados a proteger a los individuos menos favorecidos de
comunidad (el “estado garantista” de Luigi Ferrajoli); un poder estruc
turado y acotado en el derecho, con una serie de limites a su ejercicic
con medios de control apropiados, y 6rganos de legalidad imparciale
y honestos con capacidad para la autocritica, la solucién de controve
sias mediante la aplicacion del derecho y la correccion de los desvios
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los que incurra el poder, esto es, no sélo un poder judicial, sino tambié
tribunales que sujeten a la administracién al derecho. Todo lo anteric
nos lleva a las funciones del Estado contemporaneo, entendidas cor
legislar, administrar y aplicar la ley. En un trabajo en el que se pretenc
desentrafiar la naturaleza juridica de los controles administrativos,
evidente que no se puede dejar pasar la oportunidad de atender al s
tido y alcance de las palabras proceso, procedimiento, jurisdiccion
competencia.

A. Proceso

Por proceso se entiende la sucesion de las diferentes fases o etapa
un fendmeno o actividad; también, con esta voz se alude al conjur
to de acciones sucesivas realizadas con la intencion de obtener un res
tado. En la Antigliedad clasica, la palabra proceso se entendia corr
acta judicialig lis, -litis; causa -ae actio, o-nis y judicium, -ii, con los
significados de acta judicial, pleito, causa, accion y juicio; como pued
advertirse cada significado es diverso entre si, aunque complementari
En el Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espafietasu
24a. edicion, paginas 1184 y 1185, se entiende por prdeeaocion
de ir hacia adelante.

Las caracteristicas del proceso no quedan debidamente establecic
con la multiplicidad de significados a que se refieren las palabras que
delimitan; en la doctrina del derecho procesal se ha entendido que, pc
que exista un proceso se requiere de un litigio, puesto que el primero
el instrumento juridico de solucion del segundo; asi se afirma que
proceso es s6lo un medio de solucidon o de composicién del 1tigio.
También se afirma que el proceso es un conjunto de actos complejos
las partes y de los terceros, que tienden a la aplicacién de una ley gel
ral a un caso concreto para solucionarlo o dirimfrlo.

B. Procedimiento

Con esta palabra se consideran tres situaciones diferentes. En prin
lugar se alude a la accién y efecto de proceder; en segundo término,

13 Cfr. Gémez Lara, Ciprianoleoria general del proces®a. ed., México, Harla,
1991, p. 12. En igual sentido Dorantes Tamayo, LEiismentos de teoria general del
proceso 4a. ed., México, Porrda, 1993, p. 225.

14 Cfr. Dorantes Tamayo, Luisp. cit, nota 13, p. 132.
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dice que es el método o sistema que se sigue para hacer algo, y en te
lugar se dice que es el conjunto de normas o tramites que se siguen p
la actuacién ante organismos civiles, administrativos, laborales, etcétel
El significado de la propia palabprocesiq -onis, no contribuye a de-
sentrafiar su sentido, puesto que la voz mas cercana a lo jupidico,
diciorum formulae se entiende como el método de ejecutar algunas co
sas, manera de proceder en justicia, o actuacion por tramites judiciales
administrativos, esto es, posee significados diversos. Bitabnario

de la Lengua de la Real Academia Espafipkginas 1184 y 1185, se
entiende por procedimiento d&cion de procedelY por procedergro-
ceder¢ ir en realidad o figuradamente algunas personas 0 cosas un
tras otras guardando cierto orden.

Aqui cabe la siguiente reflexién: ¢cual es la diferencia entre “ir haci
delante” y “proceder o ir en realidad o figuradamente unas cosas tr:
otras guardando cierto orden”? En el supuesto de existir alguna difere
cia, es evidente que ésta seria muy relativa, quiza enmarcada en el se
do dinamico del primer vocablo, que puede darse 0 no en el segunc
aunque en el verbo proceder o ir ya se indica cierta dinamica.

Esta conformidad linglistica nos permite entender qué tan emparel
tados se encuentran los conceptos de proceso y procedimiento; tan es
que su delimitacion resulta ardua para la doctrina.

Asi, se afirma que el proceso es el conjunto de actos realizados co
forme a determinadas normas, que tienen unidad entre si y buscan t
finalidad, que es la resolucién de un conflicto, la restauracion de un de
recho o resolver una controversia preestablecida mediante una senten
Y el procedimiento se entiende como un conjunto de actos realize
dos conforme a ciertas normas para producir un ‘ad®ara otros,
ambos conceptos coinciden en su caracter dinamico, reflejado en su
mun etimologia, deprocedere,avanzar, pero consideran que el proceso,
ademas de un procedimiento como forma de exteriorizarse, compren
los nexos que entre sus sujetos se establecen durante la substancia
del litigio.*® También, se dice que el proceso es una institucion juridice
de satisfaccion de pretensiones confiadas a un 6rgano estatal institui
especialmente para ello, independiente y supraordenado a las partes

15 Cfr. Acosta Romero, Miguedp. cit, nota 2, p. 687.
16 Cfr. Alcala-Zamora y Castillo, Nicet®roceso, autocomposicion y autodeferga
ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, p. 116.
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que el procedimiento es un concepto puramente formal, esto es, la se
0 sucesion de actos regulados por el der&cho.

Continuando con nuestra relacion, para el constitucionalista Ignaci
Burgoa el procedimiento equivale a una serie de actos concatenados
tre si afectos a un fin comdn que les otorga uritidd.establecer la
diferencia entre proceso y procedimiento, el maestro Cipriano GOme
Lara considera que el proceso se caracteriza por su finalidad de tipo j
risdiccional compositiva del litigio, mientras que el procedimiento, que
para él puede manifestarse fuera del campo de lo procesal, es una cc
dinacion de actos en marcha, relacionados entre si por el efecto juridi
final, que puede ser un proceso o el de una fase o fragmento suyo,
gue lo lleva a caracterizar al proceso como un conjunto de procedimie
tos!® En igual sentido, Armando Porras y Lopez considera al proces
como una relacion, situacién o idea juridica directriz, en tanto que ¢
procedimiento lo caracteriza como la realizacion plena, concreta y suc
siva de los actos juridicos del procé&@omo podemos advertir las
posturas son varias, pero ninguna establece razonablemente la difert
cia entre proceso y procedimiento.

Para la exposicién de las siguientes ideas sera mi guia eDiipes
cho administrativo espafialel maestro Francisco Gonzalez Navarro.
Existe una postura en materia de proceso y procedimiento, denomina
“doctrina tradicional”, que sostiene: a) el proceso es el instrumento me
diante el cual se lleva a cabo la funcion judicial, el procedimiento es cc
mun a todas las especies de funcion publica. b) El proceso tiende a u
cuestion especifica, esto es, a la actuacion del derecho objetivo, del ¢
recho subjetivo o de pretensiones, mientras que el procedimiento no;
proceso es tridimensional, existe un juez imparcial supraordinado a I
partes contendientes, mientras el procedimiento es lineal, y c) hay ut
distincién tajante entre proceso y procedimiento; no puede hablarse
proceso ante drganos administrativos puesto que el procedimiento es
presupuesto de la impugnacion procesal.

17 Cfr. Gonzalez Pérez, Jesiderecho procesal administratiygrol. Jaime Guasp,
Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1955, p. 47.

18 Cfr. Burgoa, Ignaciol-as garantias individuale24a. ed., México, Porrta, 1992,
p. 549.

19 Cfr. Gébmez Lara, Ciprian@p. cit, nota 13, pp. 290 y 291.

20 Cfr. Porras y Lépez, Armand®erecho procesal fiscalRa. ed., México, Textos
Universarios, p. 192.
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En una contribucion al debate el procesalista espafiol Francisco Go
zalez Navarro, siguiendo las ideas del administrativista espafiol Manu
Ballbé Pruné, fallecido en 1958, desarrolla lo que llama una tesis rev
sionista para establecer la esencia del proceso. En ella parte de un ¢
cepto de funcion publica como el poder publico en movimiento hacic
un resultado concreto, “llamesele ley, sentencia, liquidacion tributaria
licencia urbanistica o sancion administrativa”; afirma que el proce:
dimiento es la manifestacion de esa funcion, esto es, “la historia de
transformacion del poder en acto”. Sostiene que toda la teoria di
proceso bajo cuya directriz nos movemos se ha construido desde la cony
cién de que proceso y funcion judicial son conceptos, si no idénticos
correlativos. Considera que este viejo paradigma ha cumplido su des
no historico, por lo que tendra que ser arrumbado para dar paso a u
nuevo, e intenta acreditar que el proceso puede ser un instrumento
cualquier especie de funcién publica, sea ésta legislativa, judicial, adm
nistrativa o politica. Objeta a la doctrina tradicional el hecho de que ni
se haya molestado en demostrar que el proceso es instrumento de
funcion judicial; por lo que tendrian que demostrar por qué una mism
estructura ontoldgica tiene esencia diversa, segun tienda al ejercicio
la funcion judicial (en cuyo caso estamos frente a un proceso) o la eje
cicio de la funcion administrativa (en este sentido estariamos ante L
procedimiento). Y sostiene que el proceso como institucion juridice
aparece como una serie de actos con una estructura especifica, y
ésta es la misma si la funcién a realizar es judicial como si es admini
trativa o cualquiera otra funcién publica. Para él, es la estructura la qt
determina la tendencia de aquellos actos y no la direccién, como afirm
la doctrina tradicional.

Las consecuencias de la teoria revisionista son: a) distinguir cuat
especies de proceso: legislativo, judicial, administrativo (en el que se f
jan los datos a tenor de los cuales ha de ejercerse la funcién administ
tiva) y politico; b) se pueden aplicar al proceso administrativo los prin:
cipios fundamentales proclamados por la doctrina para el proces
judicial, atendiendo a la unidad de ambas especies procesales, y ¢)
puede hablar de un derecho procesal de la funcién administrativa. Por
anterior, se impone una nueva explicacion que nos aproxime a la ese
cia del procesé

21 Cfr. Gonzalez Navarro, Francisdderecho administrativo espafidNavarra, Edi-
ciones Universidad de Navarra, 1997, pp. 491y ss.
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Para Francisco Gonzdalez Navarro en los verdaderos procesos se
cuentran siempre estos elementos: 1) un sujeto activo, que es el titu
de la funcién judicial; 2) un sujeto pasivo, que es el destinatario de |
funcion judicial; 3) un objeto, que lo constituyen los datos facticos vy ju-
ridicos sobre los que debe pronunciarse el érgano judicial; 4) un contt
nido, que es la fijacion de los datos que constituyen el objeto del proce
so. De lo anterior deduce que los universales del proceso son: un 6rga
titular de la funcién judicial, unos datos que hay que fijar para ejerce
esa funcién y un destinatario de la misma, el cual puede intervenir o r
en la fijacién de esos datos. Afirma que: “no hay razén alguna que in
pida el que los que he llamado universales del proceso judicial puedze
darse también en cualquier manifestacién de funcién puablica”. Por I
cual concluye que la diferencia entre el proceso y el procedimiento col
siste en que hay casos en los que el sujeto pasivo tiene derecho a in
venir, y hay otros en que ese derecho no se da. Para él, ahi se hallz
verdadera esencia del proceso.

Asi, segun esta tesis, habra proceso cuando el sujeto pasivo de la
lacion procesal o parte tenga derecho a intervenir; en cambio, cuant
carezca de ese derecho se estara en presencia de un procedimiento.
teoria ha sido sujeta a critica. Jesis Gonzalez Pérez afirma, de la te
de Ballbé, en la que se sustenta Francisco Gonzalez Navarro, que:

...es inadmisible. Porque no existe necesidad alguna, ni existen razon
qgue fundamenten tal posicion de crear un concepto nuevo —lo qu
Ballbé llama ‘proceso’, diferente del concepto de juicio y del de procedi-
miento. El proceso es la institucion a través de la cual se realiza la fur
cion jurisdiccionak2

Sin embargo, la postura de Jesis Gonzdalez no explica el hecho
que si la doctrina administrativa admite la distincién de los actos juridi
cos desde le punto de vista formal y material, y conviene en que tod:
las funciones del Estado pueden ejecutar actos legislativos, administr
tivos y jurisdiccionales, esto es, las funciones legislativa, ejecutiva y ju
dicial pueden emitir actos cuya naturaleza intrinseca contenga carac
risticas de ley, de administracién y de jurisdiccién, ¢cémo reserve
entonces la institucién del proceso a la funcién jurisdiccional? Ademas
es conveniente aclarar que no se esta creando un nuevo concepto, s

22 Cfr. Gonzélez Pérez, Jeslerecho procesal administrativo mexicapodl. Héctor
Fix-Zamudio, 2a. ed., México, Porria-UNAM, 1997, p. 194.
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esta dando contenido a uno a través de la descripcion de sus notas e
ciales. Por otro lado, esta critica no da respuesta a las objeciones pl:
teadas lineas arriba.

La teoria revisionista tiene el enorme mérito de enfocarse en la ese
cia misma de los actos que se denominan procesales; ademas, no in
rre en los equivocos de otras teorias en las cuales son notas externe
los conceptos de proceso y procedimiento las que intervienen en su c
racterizacion. También, concilia estos dos conceptos con la teoria de |
actos juridicos de naturaleza material, donde son las notas intrinsec
del acto juridico concreto las que permiten su clasificacién como act
administrativo, legislativo o jurisdiccional. Asi, para el maestro Cipria-
no Gomez Lara: “El proceso, como forma juridica, es uno solo. La di
versidad se encuentra en los contenidos del proceso y no en el proce
mismo. El proceso es uno solo, mientras que el litigio puede ser civil
penal, administrativo, laboral, etcétet&Por lo anterior, con sus reser-
vas la adoptaremos en nuestra tesis, puesto que en nuestra opinién ¢
una tercera categoria conceptual: la de “tramite administrativo” par
aquellos actos de naturaleza técnica que se relacionan con la operac
cotidiana de la administracién que carezcan de las caracteristicas sei
ladas para el proceso y el procedimiento.

a. Procedimiento jurisdiccional

El procedimiento jurisdiccional es aquel que se verifica ante 6rgano
dotados de la facultad de jurisdiccion. La jurisdiccion no es una not
consubstancial al 6rgano, esto es, no existe un 6rgano en el que se de
site la jurisdiccién, sino que ésta es una atribucion que el orden juridic
otorga a ciertos entes publicos para el logro de determinados fines. |
evidente que esta clase de drganos son de diversa especie. Asi, exis
organos jurisdiccionales, legislativos y administrativos a los que el or
den juridico les atribuye la potestad de resolver controversias que
susciten entre la administracion y los gobernados. Entre los 6rganos
la administracion publica tenemos a las diversas autoridades administr
tivas que, en el marco de sus funciones, dirimen las diferencias que s
gen entre la administracion activa y los ciudadanos y a los tribunales
lo contencioso administrativo, que poseen facultades legales para pr
nunciarse sobre la legalidad o ilegalidad de los actos de autoridad emi

23 GoOmez Lara, Ciprianap. cit, nota 13, p. 38.
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dos por la administracion. En este sentido, el maestro Antonio Carrill
Flores considera que: “El contenido del proceso administrativo en gen
ral coincide con el contenido del procedimiento judicial”.

Tampoco se puede soslayar que en esta categoria se encuadra al
der judicial, con la amplia gama de tribunales que lo componen, pues
que, en un estado que se precie de ser de derecho, a estos 6rganos
rresponde ejercitar la funcion jurisdiccional en sentido estricto. En est
contexto, el concepto de procedimiento jurisdiccional se equipara, gua
dando las diferencias, al de proceso jurisdiccional, puesto que posee |
notas caracteristicas enunciadas con antel&tion.

b. Procedimiento administrativo

En la doctrina un procedimiento se califica de administrativo cuandc
se dan dos circunstancias especificas: una de las partes en el conflictc
la administracién publica o es la propia administracion quien resuelve |
controversia a través de sus tribunales o de sus organismos paraproce
les, 0 es un acto que tiende a generar un acto adminisgfativo.

Segun Rafael |. Martinez Morales, existe una tendencia en la doctri
na a considerar como proceso administrativo Unica y exclusivamente
que se verifica ante los tribunales contencioso administrafiiesto
puede ser asi debido a la influencia de la corriente procedimentalis
francesa. Sin embargo, a su lado coexisten otras dos corrientes de
procesal, la judicialista y la practicista, que no necesariamente llegan
las mismas solucionésEs pertinente asentar que la mayor parte de los
estudios sobre procedimiento administrativo en México siguen a la e:
cuela procedimentalista francesa, sin embargo, algunas de sus propc
ciones nos llevan a problemas que plantean contradicciones en el sis
ma, como los mencionados para las categorias proceso y procedimient

Por nuestra parte consideramos, siguiendo las tesis enunciadas er
apartado BProcedimientodel presente estudio, que lo que la doctrina
considera como procedimientos son verdaderos procesos administt

24 Carrillo Flores, Antoniol.a defensa juridica de los particulares frente a la adminis-
tracion en MéxicpMéxico, Porria, 1939, p. 114.

25 Véase el apartado B. “Procedimiento”, p. 26.

26 Cfr. Martinez Morales, Rafael Rerecho administrativoler. y 2do. cursos, 3a. ed.,
México, Harla, 1998, p. 223. Acosta Romero, Migusd, cit, nota 2, p. 687. Fraga,
Gabino,Derecho administrativo39a. ed., México, Porraa, 1999, p. 255.

27 Cfr. Martinez Morales, Rafael idem

28 Cfr. Alcald-Zamora y Castillo, Nicetop. cit, nota 16, p. 105.
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tivos, puesto que a través de ellos se desenvuelve la funcién administ
tiva; ademas, contienen los elementos propios de los llamados “unive
sales del proceso”, ya que permiten la intervencidn del sujeto pasiv
Entendido asi, existe una verdadera identidad entre los conceptos pro
dimiento y proceso administrativo.

C. Jurisdiccién

Esta palabra se origina de la voz latmasdictio, -onis En el dere-
cho romano se le consider6 como la capacidad que devenia del impe
del magistrado para decir el derecho. En la actualidad la doctrina proc
salista entiende a la jurisdiccion como una funcién soberana estatal, q
se surte en una serie de actos cuyo propésito fundamental consiste
aplicar una norma de caracter general a un caso particular, en el g
subyace un conflicto, para solucionarlo o dirimirlo, y agregandole Iz
nota de imparcialidad en el 6rgano resolétor.

Nosotros consideramos que en rigor estricto la nota de imparcialida
se predica del 6rgano propiamente dicho, o sea, del ser humano que
carna la funcion, no de la funcién. Esto es, un ser humano puede ser i
parcial, puesto que puede plantearse fines morales; pero un concepto
ya que consiste Unica y exclusivamente en extraer las notas esenc
les de un objeto para delimitarlo.

Un aspecto importante de la idea de jurisdiccién es su relacién co
el control. Siguiendo a Oscar Vasquez del Mercado, estimamos que: *
control... lo realiza el Estado por el poder que tiene para mantener
orden juridico y a este poder se le llama funcién jurisdiccichah
este tenor, el poder de soberania que corresponde al Estado, que le o
gan los depositarios originarios de la misma, lo lleva a realizar una ser
de funciones, entre ellas, la de mantener el orden juridico a través de
jurisdiccion. En este sentido, jurisdiccién y control juridico son térmi-
nos correlativos. Cada vez que el juzgador, el legislador o la autoride
administrativa aplican la ley al caso concreto para solucionarlo o diri

29 Cfr. Gémez Lara, Cipriana@p. cit, nota 13, p. 122. En igual sentido Fix-Zamudio,
Héctor, Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamiento mexicaéxico,
El Colegio Nacional, 1983, p. 54. Alcala-Zamora y Castillo, NicEgiudios de teoria
general e historia del proceso (1945-197)Exico, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1992, t. 1, p. 57.

30 Vasquez del Mercado, Oscél, control de la constitucionalidad de la leyléxico,
Porrda, 1978, p. 129.
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mirlo, por un lado realizan una actividad que les asigna el orden juridi
co, pero por el otro, al mantener el orden juridico, esto es, al arbitrar Iz
controversias por medio del derecho, realizan un acto de control.

D. Competencia

La palabra competencia tiene diversos significados. Por un lado, s
refiere a la oposicién y rivalidad que se da entre seres vivos para
logro de un mismo objetivo; se relaciona con el hecho de que a algur
persona le corresponde hacer algo o actuar en determinado asunto; te
bién, con esta palabra se identifica a la capacidad de alguien o algo p:
realizar una tarea con eficacia. Los latinos la llamaban de varias forma
asi, hablaban deontentig aemulatig competitiq -onis, certamen-inis,

y jurisdictio; para referirse a la competencia del juez se referiajua la
dicis legitima potesta€en nuestros dias la doctrina ha llegado a un con-
senso y considera a la competencia como el campo o esfera de act
cién dentro de la cual cierto 6rgano de autoridad con atribuciones ¢
jurisdiccidn puede ejercer sus funciones.

Un problema teérico que se plantea es el de diferenciar a la jurisdi
cién de la competencia. La primera es una funcién del estado plasma
en el orden normativo sustantivo; la segunda es el limite de dicha att
bucidn, el &mbito de validez de la misthda competencia, a su vez, se
puede dividir en objetiva y subjetiva. La primera esta referida al drgan
que ejercita la competencia y se clasifica por materia, grado, territoric
cuantia, turno y prevencién. La segunda se relaciona con los sujetos ¢
cargados de la funcion. Competencia y jurisdiccién son términos inti
mamente enlazados. So6lo puede ejercer el control jurisdiccional, en
via administrativa, judicial o legislativa, un érgano dotado de jurisdic-
cion y al que el orden normativo le atribuya cierta competencia par
conocer de determinados negocios juridicos.

3. Administracion

La palabra administracion tiene diversos significados. Se le usa para d
signar a la organizacion, la ordenacién econémica de medios, para al
dir al orden de una organizacion, se le identifica con la provision, etcé
tera. En laEnciclopedia Juridica Omebddugo Charny considera que

31 Cfr. Gomez Lara, Ciprian@p. cit, nota 13, p. 174.
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es: “un mandato conferido a una persona para que ejerza la direccic
gobierno y cuidado de bienes ajen#sEtimoldégicamente se habla de
administratiq procuratio, gestiq dispensatip -onis, cura, -ag entre
otros.

Estas ideas sobre el contenido del concepto administracion sirven
nuestros propositos porque nos permiten establecer el sentido de e
palabra. Sin embargo, no son bastantes para nuestro estudio, puesto
con este vocablo hacemos mencion a la accion y efecto de administrar
la direccién de una entidad con técnicas especificas para el logro ¢
fines concretos. La administracion, asi entendida, se puede realizar te
to en los entes publicos como en los privados. Las técnicas aplicadas,
sea en la administracién publica como en la privada, son las mismas,
Unico que varia es el fin, puesto que las entidades publicas buscan el
terés general, y las privadas, en términos generales, el lucro.

Se considera a la administraciéon publica como la parte de mayc
movilidad de un Estado y la que se encuentra en contacto directo con |
gobernados en sus diferentes niveles. Asi, un estudioso del derecho
caracteriza como la parte de los 6rganos del Estado que dependen
poder ejecutivo, que tienen a su cargo la funcion que se diferencia de
legislativa y judicial, en forma continua y permanente para conseguir ¢
interés publico por medio de una organizacion jerarquizada dotada c
recursos humanos, patrimonio, orden normativo y técnicas especifici
de trabajc Por su parte, Antonio Carrillo Flores considera que: “la
Administracion Publica.. es la organizacion que tiene a su cargo la di-
reccién y la gestién de los negocios estatales ordinarios dentro del me
co del derecho, las exigencias de la técnicalgst-but not least- una
orientacion politica®

Si bien los conceptos enunciados pretenden ser lo bastante compre
sivos, no son suficientes para dar una idea exacta de la administraci
publica. Asi, el primer concepto es criticable porque las funciones legis
lativas y judicial también tienden al bien comin. Ademas, en las funcio
nes de elaboracion de las leyes y de jurisdiccion se encuentran espac
de administracion. Tampoco puede dejarse de lado que estas dos ft
ciones son continuas y permanentes. Por su parte, la segunda definici

32 Enciclopedia Juridica Omeba |, Buenos Aires, Omeba, 1954, p. 483.

33 Cfr. Acosta Romero, Miguetp. cit, nota 2, p. 96.

34 Carrillo Flores, Antoniola justicia federal y la administraciéon public2a. ed.,
México, Porraa, 1973, p. 10.
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aunque mas completa que la primera, olvida que las funciones de leg
lar y juzgar también son actividades del Estado que se realizan en
marco del derecho y poseen una orientacién politica.

Por nuestra parte consideramos que la administracion publica es 1
conjunto de érganos estructurados primariamente por el orden juridic
dotados de competencia para la operacion diaria de los servicios pub
cos, a los que la ley les asigna recursos humanos, materiales, financ
ros y procedimientos técnicos para el logro de los objetivos que el pre
pio orden normativo les asigna con la finalidad concreta de lograr e
interés colectivo, y que realizan lo que en un Estado se llama funcié
ejecutiva. El concepto no es perfecto, pero pretende, desde una persp
tiva funcional, explicar ese fendémeno complejo llamado administracior
publica. En nuestro pais los articulos 90, 115, 116 y 122 de la Constiti
cion federal establecen las bases de organizacién de la administraci
publica federal, municipal, estatal y del Distrito Federal, respectivamen
te. A su vez, las correspondientes leyes organicas se ocupan de porr
norizar las bases organizativas de esta distribucion de competenci
vertical.

Lo anterior nos lleva a nuestro siguiente punto: el relacionado con |
centralizacion, descentralizaciéon y desconcentracion.

A. Centralizacion, descentralizacion y desconcentracion

Todo ser requiere de una forma, esto es, de una manera de exte
orizarse en el entorno especifico en el que se desenvuelve. La administ
cién publica no es la excepcion. Asi, tradicionalmente se han consider
do como formas de organizacién administrativa a la centralizacion, |
descentralizacién y la desconcentracion.

La centralizacidn se caracteriza por la concentracion de las atribucic
nes y facultades administrativas en un solo ente al que se subordinan
demas miembros de la administracion. Todas las potestades derivac
de las relaciones entre los entes administrativos los ejercita el érgar
central; los poderes que implica esta relacion se concentran en el titul
de la administracion. Para Jorge Fernandez Ruiz: “la centralizacion ¢
caracteriza por depositar en el titular del maximo 6rgano administrativ
el poder publico de decision, la coaccion y la facultad de designar a Ic
agentes de la administracion publi@aEn nuestro pais, como los esta-

35 Fernandez Ruiz, Jorgep. cit, nota 9, p. 19.
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blecen los articulos 80 y 89 de la Constitucion Politica de los Estadc
Unidos Mexicanos, el titular de la administracién publica federal es e
presidente de la Republica. A él corresponde ejercer las potestades ¢
involucra la centralizacién administrativa, en funcién de la llamada re
lacion jerarquica. Los poderes que involucra esta relacion son: 1) los ¢
decision, lo que implica la toma de resoluciones. 2) El de nombramier
to, esto es, designar a los servidores publicos al interior de la admini
tracion, en ocasiones con la intervencion del Senado, como lo sefiala
articulo 89, fracciones lll, IV y IX de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. 3) De mando, que se surte al emitir 6rden
obligatorias para sus subalternos. 4) De revision, para examinar los a
tos de sus subalternos, corrigiéndolos si es necesario, confirmandolos
anulandolos. 5) De vigilancia, que consiste en el control de la actuacic
de los servidores publicos subalternos, y 6) disciplinario, que entrafia
posibilidad de sancionar el incumplimiento o cumplimiento no satisfac
torio por parte del inferior de las tareas asignadas.

La descentralizacion es una forma de organizacion administrativa d
los 6rganos del poder publico, en la cual, al 6rgano descentralizado,
le dota de personalidad juridica y de autonomia organica para ejerc
sus tareas de tipo administratf?cA esta forma de descentralizacion se
le llama administrativa. También puede haber descentralizacién politi
ca, que entrafia la cesién del poder, y la economica, en la cual se tra
fieren al 6rgano descentralizado facultades de toma de decisiones de
racter financiero.

En contraste, la desconcentracién administrativa es una forma de c
luir el poder y la competencia para el despacho de los negocios pub
cos. Para Jorge Fernandez Ruiz:

es una posicién ecléctica o intermedia entre las tendencias organizativ
extremas de la centralizacion y la descentralizacion, que consiste en

traslado parcial de la competencia y el poder decisorio de un 6rgano s|
perior a uno inferior.. conservando la relacion de jerarquia entre am-

bos”37

El 6rgano administrativo desconcentrado como regla general carec
de personalidad juridica, puesto que esta subordinado al 6rgano cent

36 Ibidem p. 36. En igual sentido Martinez Morales, Rafa@ld. cit, nota 26, p. 125.
37 Ibidem p. 57.

DR © 2003. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma 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/MuyVoc

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS 43

y normalmente la desconcentracion es de caracter técnica, administre
va 0 por servicios.

B. Administracién centralizada

En el articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unido
Mexicanos, se establece que la administracién publica federal sera ce
tralizada y paraestatal. Como lo previene el articulo 20. de la Ley Org:
nica respectiva, la administracion publica centralizada se compone
secretarias de Estado, departamentos administrativos y la Consejeria
ridica; por su parte, la administracion publica paraestatal se compone
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal, insti
ciones nacionales de crédito e instituciones nacionales de seguros
fianzas, ademas de fideicomisos, en los términos del articulo 30. de
Ley Organica citada.

En la actualidad, como lo previene el articulo 26 de la Ley Organic:
multicitada, existen dieciocho secretarias de despacho y la Conseje
Juridica® Una de las unidades administrativas importantes es la Secr
taria de Contraloria y Desarrollo Administrativo. Esta dependencia de |
administracion publica federal se encuentra contemplada en el articu
37 de la Ley Orgéanica multicitada, y es trascendente en materia de co
trol administrativo, ya que le corresponde organizar y coordinar el siste
ma de control y evaluacion gubernamental e inspeccionar el ejercici
del gasto publico federal y su congruencia con los presupuestos de eg
sos. También es la dependencia normativa en materia de instrumento
procedimientos de control de la administracion publica federal; verifice
gue se cumplan las normas de control y fiscalizacion; establece las &
ses generales de auditoria gubernamental; vigila el cumplimiento de I
disposiciones en materia de planeacion, presupuestacion, ingresos,
nanciamiento, inversion, deuda, patrimonio, fondos y valores; organiz
y coordina el desarrollo administrativo integral; inspecciona y vigila el
cumplimiento de las normas en materia de sistemas de registro y con
bilidad, contratacion y remuneracion del personal, adquisiciones, arrel
damientos, servicios y ejecucion de obra publica, conservacion, us
destino, afectacion, enajenacion y baja de bienes muebles e inmueble
designa auditores, delegados, titulares de los érganos internos de cc

38 Véase el Decreto publicado enDeério Oficial de la Federaciémiel 30 de noviem-
bre de 2000, por el que se reforma la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal
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trol, de las areas de auditoria, quejas y responsabilidades de los refe
dos érganos; recibe y registra las declaraciones patrimoniales que pi
sentan los servidores publicos de la administracion publica federal
verifica su contenido; atiende quejas e inconformidades de los patrtict
lares; conoce e investiga las conductas de los servidores publicos g
puedan constituir responsabilidades administrativas y, en su caso, apli
sanciones y presenta las denuncias que correspondan ante el Ministe
Puablico; autoriza las estructuras organicas y ocupacionales de las ¢
pendencias y entidades de la Federacion; establece normas, politica
lineamientos en materia de adquisiciones, arrendamientos, desincorg
racion de activos, servicios y obra publica; conduce la politica inmobi
liaria de la federal; administra edificios publicos; lleva el registro de la
propiedad inmobiliaria federal, entre otras atribuciones.

C. Administracion paraestatal

En esta rama de la administracion publica se contemplan organism
descentralizados, empresas de participacion estatal, instituciones de ¢
dito, instituciones nacionales de seguros y fianzas, y fideicomisos publ
cos. Su ley reglamentaria es la Ley Federal de las Entidades Paraes
tales y su reglamento. Se ocupan de la produccién de bienes o de pre:
servicios. En los términos de la relacion publicada édiaio Oficial
de la Federaciordel 13 de agosto de 1999, son un total de 247 enti-
dades con estas caracteristicas. Entre ellas destacan: Instituto Mexicanc
la Radio, Talleres Gréficos de México, Casa de Moneda, Loteria Nacic
nal para la Asistencia Publica, Comision Federal de Electricidad, Ins
tituto Mexicano del Petréleo, Luz y Fuerza del Centro, Petr6leos Mexi
canos, Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial, Aeropuertos )
Servicios Auxiliares, Fondo de Cultura Econdémica, Comision Naciona
de los Salarios Minimos, Compafiia Nacional de Subsistencias Popul
res, Aseguradora Hidalgo, Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C
Fideicomiso de Fomento Minero y diversos hospitales, entre otros mas

En materia de control destaca el contenido del articulo 62 de la Le
Federal de las Entidades Paraestatales, que establece que los 6rgano:
ternos de control seran parte integrante de la estructura de las entida
paraestatales, con funciones de apoyo a la gestion directiva; recepci
de quejas y denuncias, investigacion y determinacién de responsabilid
des con el caracter de autoridad en este caso, asi como de exame
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evaluacion de los sistemas, mecanismos y procedimientos de contr
para lo cual pueden efectuar revisiones y auditorias.

Igual prevencién se establece, en el articulo 63 de la ley antedich
para las empresas de participacion estatal mayoritaria y los fideicomis
publicos, en los términos de las normas que les sean aplicables y pz
aquello que les sea compatible.

Mencién especial merecen los llamados “6rganos de relevancia con
titucional”’, que son aquellas instituciones que se contemplan en |
norma fundamental, a los que se les encomiendan tareas de alta espec
zacion técnica y que, debido a la necesidad de certeza e imparcialidad
sus cometidos, se les dota de autonomia con relaciéon a las funcior
tradicionales del Estado. Esto no implica que forman una funcién distin
ta de las tradicionales, atendiendo a que, en términos del articulo -
constitucional:El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su
ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judici&l hecho de su autonomia
no implica que no ejerzan, en todo caso, funciones de caracter ejecuti
especializadas en materias concretas.

Entre estos 6rganos tenemos al Instituto Federal Electoral que tier
su base constitucional en el articulo 41, fraccioén lll, de la Constitucior
general, y al que se encomienda la organizacion de las elecciones fet
rales. Otro érgano con estas caracteristicas es la Comisién Nacional
Derechos Humanos, regulada en el articulo 102-B de la carta magn
que se encarga de la atencién de quejas en contra de actos u omisio
de naturaleza administrativa provenientes de autoridades ligadas al
der ejecutivo. Por ultimo, tenemos al Banco de México, entidad encal
gada de las funciones de banca central en nuestro pais.

4. Aplicacion del derecho

Por aplicacion del derecho se entiende el razonamiento que realiza
juez para encontrar la norma que resuelva un caso concreto. Este te
nos lleva al complejo mundo de la técnica y de la interpretacion juridi
cas; ademas, nos presenta el problema de diferenciar el verbo transiti
‘aplicar’ y la voz ‘derecho’. En principio es prudente afirmar que el ver-
bo ‘aplicar’ tiene varios significados, entre otros, poner una cosa sobi
otra o0 en contacto con otra, que es el significado original de las palabr
latinasadmotio e impositio-onis Por lo que se refiere a la palabra ‘de-

recho’, en el cuarto parrafo de este capitulo expusimos las ideas gene
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les que el particular nos merece, acotando que el presente trabajo
pretende constituirse en una tesis sobre el concepto de derecho. Solo
resta agregar que esta palabra se identificaba en la Roma antigua con
expresionesrectus directus justitia, -ae aequitas -atis; jus, juris;
aequm-i y rectum

La técnica juridica tiene por objeto el estudio relativo a la interpre-
tacion y aplicacién del derecho positivo a los casos concretos. Eduar
Garcia Maynez la define como “el arte de la interpretacion y aplicaciol
de los preceptos del derecho vigeritd’a palabra técnica proviene del
griegoteknéy su significado actual es el de arte, entendido como dis
posicién y habilidad para hacer alguna cosa, o0 como el conjunto de nc
mas, conocimientos o habilidades propias de una profesién o disciplin
La técnica juridica se relaciona con el adecuado manejo de los medi
para el logro de los fines que persigue el derecho. Asi, se deben dist
guir en la técnica juridica la formulacion y la aplicacién de las norma:
juridicas. La primera nos lleva a la técnica legislativa, entendida com
el arte de elaborar o formular los preceptos juridicos ordenandolos ¢
leyes. La segunda consiste en la interpretacion y aplicacién, propic
mente dicha, del derecho objetivo a casos concretos, para solucionar!
o dirimirlos.

El precepto juridico consta de dos partes: el supuesto y la dispos
cién. El supuesto es la hipétesis normativa que al actualizarse genera
consecuencias reguladas en la disposicion. La disposicion sefiala las «
ligaciones y derechos que la produccion del supuesto normativo indic
por decirlo de otra manera, es el elemento imperativo-atributivo de |
norma juridica. Las consecuencias normativas generan un cambio en
esfera juridica del destinatario de la norma, puesto que producen, trar
miten, modifican o extinguen facultades y obligaciones. En este sentid:
aplicar una norma juridica constituye un juicio de imputacion destinad
a los obligados o facultados por el orden normativo.

La aplicacion de la norma juridica exige individualizar o determinar
al sujeto obligado o facultado y la corroboracién de la existencia de u
cambio en el mundo de los hechos juridicos, como condicion previ
para imponer el contenido de la norma.

En el acto de aplicacion se distinguen dos momentos: 1) la compre
bacién de un hecho que concuerda con la hip6tesis prevista en la norn

39 Cfr. Garcia Maynez, Eduardop. cit, nota 3, p. 129.
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y 2) la atribucién o imputacion en que se particulariza a los sujetos obl
gados o facultados para cambiar su esfera juridica al aplicarles las cc
secuencias normativas sefialadas en la norma. El razonamiento de a
cacion de los preceptos juridicos se ha pretendido que sea un silogisn
compuesto de una premisa mayor, una premisa menor y una conclusic
Asi, Rafael de Asis Roig sostiene que:

Tradicionalmente se ha considerado a los jueces como meros aplicador
del Derecho, considerando que la técnica judicial se apoyaba en el d
nominado silogismo barbara, en el que la premisa mayor es una norn
juridica abstracta y general, la menor los hechos concretos fijados por
juez o el intérprete y la conclusion el resultado de subsumir los hechos €
el supuesto de hecho de la norma y aplicar las consecuencias4de ésta.

La aplicacion de la norma puede ser publica o privada. La primer
vincula a las partes, puesto que las obliga a sufrir las consecuencias
la aplicacién. La segunda es de simple conocimiento, puesto que no ¢
liga a nadie.

El proceso de aplicacion del derecho nos conduce a cinco problem
fundamentales de la teoria juridica: a) determinacion de la vigencia c
la ley, esto es, el establecer el derecho positivo vigente en una deterr
nada colectividad, en cierto momento histérico; b) interpretacion, qu
consiste en desentrafiar el sentido de una expresion juridica; c) int
gracion, que equivale a identificar las lagunas o contradicciones que e
istan en la ley para colmarlas; d) retroactividad, en el sentido de no afe
tar las situaciones juridicas que se hayan generado véalidamente en
pasado bajo el amparo o vigencia de una ley anterior, y e) conflicto d
leyes en el espacio, que establece, en el supuesto de una situac
juridica que se encuentre regulada por dos érdenes juridicos, cual de
los se debe aplicar.

Una cuestion interesante es la que se relaciona con la interpretacic
Si como acotamos lineas arriba, la interpretacién consiste en desentral
el sentido de una expresion, la expresiéon, a su vez, se integra por
conjunto de signos, por lo que tiene significacion. Edmund Husserl dis!
ingue en el signo: a) la expresion en su aspecto fisico, o sea, el sig
sensible, los sonidos del lenguaje hablado, los signos escritos, etcéte

40 Asis Roig, Rafael delueces y normas, la decisién judicial desde el ordenamiento

prol. de Gregorio Peces-Barba Martinez, Madrid, Marcial Pons, Ediciones Juridicas
1995, p. 97.
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b) la significacion, que es lo que la expresion significa, esto es, el sel
tido de la misma. En ocasiones se le confunde con el objeto a que
expresion se refiere; sin embargo, no es eso; consiste en el elemento
termedio entre la expresion y objeto, y c) el objeto, que es el ente mat
ria sujeto a interpretacién. Situacion que coincide con lo que Noan
Chomsky llama la estructura superficial y profunda de las palabras.

Existen diversos tipos de interpretacion, entre ellos: a) filolégica-his:
Orica, en la que al interpretar la ley se busca la intencion del legisle
dor y b) l6gico-sistemética, que intenta encontrar el sentido l6gico u ok
jetivo de la ley. Segun los autores de la interpretacién, ésta puede s
1) auténtica o legislativa si la realiza el legislador; 2) judicial o jurispru-
dencial, que es la que practica el érgano facultado por la norma para i
terpretar la ley, en los casos concretos al ejercer la funcién jurisdiccic
nal, y 3) doctrinal o privada, que generan los estudiosos del derecho o
publico en general. La interpretacion auténtica es obligatoria; la juris
prudencial obliga en determinados casos a los tribunales sujetos al
der judicial, y la doctrinal no obliga a nadie.

Algunas corrientes juridicas contemporaneas han puesto el acento
la necesidad de otras formas de interpretar la norma. Tal es el caso
Gustavo Zagrebelsky, quien propone distinguir entre norma y princi
pios. Para él, “distinguir los principios de las reglas significa, a grande
rasgos, distinguir la Constitucion de la ley”. Afirma que: «las formulas
‘de principios’... deben ser entendidas en su ethos. En pocas palabre
a las reglas ‘se obedece’, a los principios, en cambio, ‘se presta ad-
hesion’»* Otro autor, Ronald Dworkin, da una serie de reglas para in:
terpretar, las cuales consisten en: identificar el problema, ir al origen d
problema, plantear una hipotesis tentativa de solucién, comprobar la t
poétesis en el marco normativo y concluir aplicando la solucién encon
trada al caso concreto. Rafael de Asis Roig proporciona lo que denon
na un “modelo de decision integral” para la aplicacion del derecho
Primero se debe establecer el juicio factico, con la mision de fijar lo
hechos. En este momento adquiere importancia la fiabilidad de los m
dios de prueba, la verosimilitud de los hechos y descubrir el significad
de las pruebas. En segundo lugar se establece el juicio normativo, q
parte de los hechos y que permite crear un enunciado normativo que
tendra que justificar en la argumentacion sobre las normas. Por Ultim

41 Zagrebelsky, Gustavé&| derecho ductil. Ley, derecho, justicla. ed., trad. Marina
Gascoén, Madrid, Trotta, 1997, coleccién Estructuras y Procesos, pp. 109 y 110.
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se toma la decisién que es el resultado de aplicar la técnica de subs
cion?

Nosotros consideramos plausible cualquier método de interpretacic
y aplicacion normativa, lo Gnico que se requiere es que permita arribar
la solucion mas racional en el caso concreto. Todo esto es trascende
puesto que la jurisdiccion como medio de control se relaciona intima
mente con la aplicacién del derecho, como lo establecimos en el ape
tado C.Jurisdiccién del presente capitulo (pp. 32 y 33).

42 Asis Roig, Rafael dap. cit, nota 40, p. 214y ss.
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