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V. DERECHO COMPARADO

En este espacio nos ocuparemos del estudio de la materia procesal
ministrativa en otras legislaciones. El propésito fundamental radica e
analizar cuéles son las soluciones normativas que otros paises han a
cado en las cuestiones procesales administrativas. Asi como en el de
cho comparado se puede hablar de sistemas juridicos para concept
lizar al conjunto de normas e instituciones que forman un derech
positivo que rige a cierta colectivid&d.en el campo del derecho admi-
nistrativo, por lo que hace al ejercicio de la jurisdiccion administrativa,
se alude a varios esquemas, como son: 1) sistema administrativo cor
nental europeo o francés; 2) sistema angloamericano o judicial; 3) sist
ma de Tribunales especiales o mixto, y 4) sistema romano. En el prim
caso, el tribunal se ubica en el marco del poder ejecutivo, pero sin fo
mar parte de él; en el segundo el tribunal es parte del poder judicial; ¢
el tercer sistema el tribunal no corresponde a ninguna de las jurisdicci
nes estatalés y en el cuarto esquema corresponde a la jurisdiccién ci-
vil resolver las controversias administrativas. Aqui estudiaremos €
sistema judicialista espafiol, el sistema administrativo vigente en Francia
Italia y el esquema angloamericano o judicialista representado por Ir
glaterra. Es pertinente aclarar que soélo trataremos estos sistemas juri
cos en los que sea relevante para nuestro trabajo.

110 Cfr. Sirvent Gutiérrez, Consuekt al., Sistemas juridicos contemporanens.e.,
México, Oxford University Press-Harla, 1996, p. 5.

111 Cfr. Nava Negrete, Alfonsd)erecho procesal administrativs.n.e., México, Por-
rla, 1959, p. 163. En igual sentido, con ciertos matices: Carrillo Flores, Antanisti-
cia federal y la administracion publica, Gip. 144. Fix-Zamudio, Héctointroduccién a
la justicia administrativa, cif pp. 62 y 65.
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1.Espafia

En el sistema juridico espafiol, no obstante que se encarga al poder ju
cial la solucién de las controversias que surgen entre el gobernado y
administracion publica, se diferencia de los sistemas judicialistas en qt
existe una separacion funcional entre los tribunales civiles y los adm
nistrativos.

En 1952 se expide el texto refundido de una Ley de Jurisdiccion Cor
tencioso Administrativa, que, en opinion de José Luis Vazquez Alfaro
en la “Elaboracion de la ley fue utilizada una depurada técnica, califica
da de constructiva, sélida y diafana; representé ademas la estructurac
de un sistema eficaz de garantias judiciales del administfédo”.

En materia de justicia administrativa, en Espafia se han presenta
dos principios opuestos: la igualdad y la desigualdad de la administr:
cion publica en materia de proceso; al principio, atento al dogma d
separacion de funciones, se considerd imposible que el poder judicial fi
calizase al poder ejecutivo. En contra de esta teoria se argumentaba
la administracion deberia ser juzgada en igualdad de condiciones ct
los particulares. De ahi los mdltiples cambios que observamos en su |
gislacion en esta materia.

El tema de la jurisdiccién contencioso-administrativa es retomado e
el sistema juridico espafiol hasta la Ley reguladora de la Jurisdiccid
Contencioso-Administrativa del 27 de diciembre de 1956, publicada e
el Boletin Oficial Espafiol363, de 28 de diciembre de 1956, que
atribuye la solucién de esta clase de controversias a tribunales que dep
den formalmente de la organizacion judicial comin, conformados por me
gistrados profesionales. La materia contencioso administrativa es r
suelta por tres organos: 1) las salas de las audiencias territoriales; 2)
competentes del Tribunal Supremo y 3) las de revisién de lo conter
cioso administrativo del propio Tribunal Supremo. Los tribunales espa
floles cuentan con una jurisdiccion especializada por materias: la civi
penal, contencioso-administrativa y laboral. A la materia contencioso
administrativa le corresponde la competencia para conocer de las acc
nes de derecho publico (administrativo y fiscal), en las controversia
que se generen entre los particulares y la administracion publica.

El 17 de marzo de 1973 se redistribuyen las competencias de est
tribunales; una parte importante de la competencia directa del Tribun:

112 Evolucioén y perspectiva, cip. 116.
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Supremo se transfirié a las Salas de lo Contencioso Administrativo d
las Audiencias. Al Tribunal Supremo se le dejé la funcién de direccior
y revision de los recursos.

Destaca por su trascendencia la Constitucion de 1978, que se ¢
cuentra en vigor, puesto que constituye un paso importante en mate
de control jurisdiccional de la administraciéon. La Constitucion instituy6
el Tribunal Constitucional, 6rgano competente para conocer del ampal
constitucional, que se promueve por violaciones a las libertades consi
nadas en la carta magna espariola, en sus articulos del 14 al 38. En el
ticulo 24, numeral 1 se establece con amplitud la garantia de acceso ¢
justicia al establecer qu&odas las personas tienen derecho a obtener
la tutela efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicio de sus dere
chos e intereses legitimos, sin que en ningln caso pueda producirse i
defensién Por lo que se refiere al contenido del articulo 24, numeral 1
de la Constitucién espafiola de 1978, Eduardo Garcia de Enterria sost
ne que entre sus consecuencias se encuentra que la justicia administr
va se transforme en una justicia de tutela de derechos e intereses lec
mos, una tutela de posiciones subjetivas, poniendo fin en Espafia a
concepcion tradicional del contencioso administrativo francéexcdés
de pouvoir como un proceso al acto; ademas, esta tutela de derecho:s
intereses legitimos posee una extension universal y por dltimo implic
la justiciabilidad plena de la discrecionalidddUna norma importante
para nuestro estudio es el articulo 117, numeral 1, de la Constitucic
que preceptla: La justicia emana del pueblo y se administra en nomb
del Rey por Jueces y Magistrados integrantes del poder judicial, inde
pendientes, inamovibles, responsables y sometidos Unicamente al img
rio de la ley También, destaca la Ley 62/1978 de Proteccion Jurisdic
cional de los Derechos de la Persona que otorga la garantia contencic
administrativa contra actos de la administracion que vulneren los der
chos elementales.

El 2 de julio de 1985 se expidi6 la Ley Orgéanica del Poder Judicial
que estructura a los tribunales espafoles en forma jerarquica. Ot
norma importante es la Ley 30/1992 de régimen Juridico de las Admini
traciones Publicas y del procedimiento administrativo comun, del 26 d
noviembre de 1992; asi, en una piramide imaginaria en la cuspid
tenemos al Tribunal Supremo compuesto de seis salas: la 1a. de lo ci\

113 Cfr. Hacia una nueva justicia administratiwat., pp. 60 y 61.
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144 DANIEL MARQUEZ GOMEZ

la 2a. de lo criminal; la 3a., 4a. y 5a. se ocupan de lo contencioso-admin
trativo, esto es, de los recursos frente a los actos y disposiciones reg
mentarias de la administracion, en algunos en Ultima instancia y en otr
en apelacion contra las sentencias y autos de las salas de lo cc
tencioso-administrativo de la Audiencia Nacional y de las Audiencias
Territoriales; la 6a. tiene competencia para conocer de las cuestione
sociales.

La Audiencia Nacional, creada por el Real Decreto-Ley de 1977
consta de dos salas: una penal y otra de lo contencioso-administrativ
con competencia para conocer de los recursos contra actos de los 6r
nos de la administracién del Estado que tengan atribuciones en todo
pais y que sean de jerarquia inferior a comisiones delegadas del gobi
no. Se exceptla de esta competencia a los recursos contra disposicio
generales; la responsabilidad de la administracion, de los gobernador
y autoridades de jerarquia igual o superior a director general y los qt
se refieren a actos administrativos realizados por la administracion pr
vio informe preceptivo del Consejo de Estado, o por el Consejo Supre
mo de Justicia Militar o a propuesta o con informe del mismo.

En otro nivel de nuestra piramide se encuentran los Tribunales Sup
riores de Justicia, que conocen de los recursos administrativos que |
estén atribuidos a otros érganos jurisdiccionales; de los recursos con
actos y determinaciones de contenido administrativo del Consejo ©
Gobierno de la Comunidad Auténoma y de los consejeros; de los recu
sos contra actos y 6rdenes de los érganos de gobierno de la Asamb
Legislativa de la Comunidad Auténoma y sus comisionados en mater
de personal y administracion y del recurso contencioso electoral. Ade
mas, en segunda instancia, tienen competencia para conocer de los
cursos legales que se promuevan contra las resoluciones de los juzgado
primera instancia.

Ademas tenemos a las audiencias territoriales o provinciales, que st
organos judiciales colegiados que existen en cada uno de los 15 distrit
en los que se divide el pais; cuenta con Salas de lo Civil y de lo Conte
cioso-Administrativo, ademas de la Audiencia Provincial. Las Salas d
lo Contencioso-Administrativo se rigen por la Ley de 17 de marzo de
1973, que les da competencia para atender los recursos contra los ac
de los 6rganos administrativos de competencia regional o provincia
los actos de 6rgano de competencia estatal de nivel organico inferior
ministro en determinadas materias (si el nivel es de ministro la compe
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tencia corresponderia a la Audiencia Nacional), e incluso contra actc
de ministros o0 de érganos centrales de tutela, cuando en via de recu
jerarquico o en ejercicio de la accioén fiscalizadora confirman actos d
organos o entes de competencia regional o provincial.

Las audiencias provinciales cuentan a su vez con juzgados de prim
ra instancia e instruccion, que son érganos judiciales unipersonale
competentes en las materias penal, contencioso-administrativa, de 1o ¢
cial, de menores y vigilancia penitenciaria. En el nivel inferior de nues
tra piramide se encuentran los llamados juzgados de distrito, que conti
nen a los juzgados de paz, juzgados municipales y comarcales. Est
juzgados se ocupan de los juicios y faltas en materia civil en litigios
cuya cuantia no sea superior a 50,000 pesetas, esto es, unos $ 2,51.
pesos aproximadamente; ademas poseen atribuciones de conciliacién
determinados conflictos.

Una de las caracteristicas interesantes del sistema judicialista espal
consiste en el cimulo de garantias con las que se rodea a la acti
dad procesal. Francisco Ramos Méndez las divide en: a) garantias
actividad de las partes, en las que se encuentran las garantias de ig
dad, audiencia y contradiccion, defensa, y presunciéon de inocenci
b) garantias de la actividad jurisdiccional que comprenden las de jue
predeterminado y la de obtencién de una resoluciéon fundada en der
cho; c) garantias del juicio, en las que se ubican las de ser juzgado c
las garantias legales, el principio de legalidad, de acusacion, de tute
efectiva (prohibiciéon de indefensién y eficacia del juicio) y publicidad.
Este esquema esta tutelado por los tribunales ordinarios, el recurso
amparo y los mecanismos supranacionéfes.

Este mismo publicista, en relacién con el sistema procesal adminis
trativo espafiol, afirma que el enjuiciamiento en esta materia se encar
de someter al poder publico a control, de defender al ciudadano y a
propia administracion para que coexista el maximo de libertad indivi
dual con el minimo de cargas publicas razonables para mantener el f.
cionamiento del sisteni&

Un aspecto poco explorado en nuestro pais es el que se refiere a
tutela de las libertades via la interpretacion de la Constitucion, un ejen
plo de esto lo constituye la accion contra la arbitrariedad. En Espafia

114 Cfr. Ramos Méndez, Francisdsl, sistema procesal espafi@a. ed., Madrid, Bosch,

1997, pp. 75y ss. Véase también el articulo 24, numeral 2 de la Constitucion espafiola.
115 Ibidem p. 24.
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146 DANIEL MARQUEZ GOMEZ

articulo 90., numeral 3, establece para la tutela de la libertad e iguald:
que:
La Constitucién garantiza el principio de legalidad, la jerarquia norma-
tiva, la publicidad de las normas, la irretroactividad de las disposiciones
sancionatorias no favorables o restrictivas de los derechos individuales
la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitra-
riedad de los poderes publicos

La doctrina espafiola ha interpretado que la interdiccion de la arbitre
riedad contenida en esta norma, constituye una garantia que tutela la
bertad e igualdad. Este precepto permite a los tribunales espafioles ¢
frentar la actuacion despética de los érganos del poder publico. Para
jurista Diego Valadés: “La garantia contenida en el articulo 9.3 consti
tucional amplia el horizonte de las garantias de la libertad y la igua
dad”. Y afirma que: “La interpretacion jurisprudencial ha identificado
como arbitrario al acto juridico que carece de explicacion racional o d
coherencia institucional, con lo cual va mas alla de la sola apreciacié
de la constitucionalidad o de la legalidad de los aété€£omo se ad-
vierte esta accion contra la arbitrariedad puede aplicarse en el ambi
del derecho administrativo mexicano, baste tener presente el cimulo |
actos administrativos que cotidianamente emiten los 6rganos dependie
tes del ejecutivo federal con las caracteristicas de arbitrarios. Ade
mas esta accion contra la arbitrariedad es mas comprensiva que nues
juicio de amparo, puesto que el acto impugnado puede ser privado ¢
efectos cuando excede el marco racional o institucional de su emision.

Una cuestidon que no puede soslayarse es la posibilidad de confun
el acto arbitrario con el acto discrecional. Para el maestro espafiol Jos
Ramén Fernandez:

El principio en cuestion postula una distincion neta entre arbitrariedad \
discrecionalidad, entre lo que es fruto de la mera voluntad o el puro ce
pricho de los administradores y lo que, por el contrario, cuenta con el res
paldo —mayor o menor, mejor o peor, es otra cuestion— de una funde
mentacion que lo sostiens.

116 Valadés, Diego, “La Constitucion y el poder”, Valadés, Diego y Miguel Carbonell
(coords.)Constitucionalismo iberoamericano del siglo XXléxico, UNAM, 113, 2000,

p. 157.

117 Fernandez, José-Ramon, “Arbitrariedad y discrecionalidad”, Martin-Retortillo, Se-
bastian (coord.)Estudios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al Profesor Eduardo
Garcia de EnterriaMadrid, Civitas, 1991, p. 2298.
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Asi, el acto discrecional y el arbitrario no se identifican. En el
primero la norma juridica autoriza su emision dejando cierto margen de libe
tad para su concrecion. En el segundo no existe la norma juridica q
autorice a emitir el acto o éste carece de sustento racional o instituci
nal. Esta invaluable herramienta juridica de tutela de la libertad e igua
dad no se encuentra exenta de riesgos. El principal consiste en otorg
al juez la posibilidad de erigirse en legislador, puesto que con su actu
cion puede exceder e incluso mejorar el marco normativo legislado. Si
embargo, los riesgos pueden minimizarse e incluso traducirse en ven
jas al establecer garantias mas eficientes, que salvaguarden la liberta
igualdad de los individuo4?

2. Francia

La Asamblea de 1790 deja el control de la legalidad en los actos de
administracién al poder ejecutivo. A partir de la Constituciofrifrga-
rio del afio VIII (1799) esta tarea se encomienda al Consejo de Estado
Importantes reformas al sistema francés lo constituyen las Leyes 8
1127 del 31 de enero de 1987, 88-097 del 2 de septiembre de 198¢
88-905 del 3 de septiembre de 1988. Por la primera se crearon las cor
administrativas de apelacion, acercando al esquema vigente en Franc
a un sistema de organizacion judicialista en la jurisdiccion administrati
va. Al Consejo de Estado se le atribuyeron facultades de: a) juzgador
Unica instancia en asuntos de trascendencia nacional; b) juez de aj
lacion para ciertos asuntos; y c) juez de casacion en relacién con los t
bunales administrativos y las cortes administrativas de apelacion. La s
gunda reforma se enderezd hacia el procedimiento administrativ
instituyendo medidas cautelares, como son: lagfdeé expertiseque
puede acordar dentro del procedimiento una serie de medidas Utiles
caracter pericial o para el desarrollo de la instruccién, aun sin decisié
administrativa previaréféré provision que es una forma de garantizar
los dafios al acreedor que inicia una demanda de fondo o de hacer fre
a la responsabilidad patrimonial del estado y una clausula abierta p
medio de la cual se faculta al tribunal administrativo para que apliqu
las medidas necesarias de urgencia, previa peticion de parte, para res
ver el asunto, incluso sin existir una resolucién administrativa previa
La tercera tiene como objetivo la ejecucion de sentencias, aunque |

118 Cfr. “La Constitucion y el podertit., p. 157.
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modifica el sistema de remision a la autoridad administrativa, crea un
instancia aclaratoria a favor de los ministros en cuya unidad administr:
tiva se haya declarado nulo el acto, para proveer a su ejecucion. Sol
estas medidas se afirma que alteran substancialmente la posicién de
jurisdiccién contencioso-administrativa, puesto que se trata de imped
los frecuentes abusos de la autotutela y ofrecer a los ciudadanos inst
mentos practicos de defensa fuera del paradigma tradicional del exc
de pouvoirtt®

El 15y 16 de mayo de 1990 se emitieron los Decretos 90-400 y 9(
416, por medio de los cuales se introdujeron una serie de reformas pe
prevenir las dificultades en la ejecucién de las decisiones de la justic
administrativa, para facilitar o acelerar la ejecucién incrementando la
atribuciones de la seccidn instructora y medios de represién para lc
responsables de la inejecucion de las sentencias. Eduardo Garcia de
terria considera que con esta reforma: “Se ha operado una transform
cion del sistema tradicional de largo alcancesin ninguna ‘ruptura’
con todo el proceso histérico precedente, sino como un paso adelar
del mismo en vector dinamico y de desarroif8”.

Los asuntos se distribuyen entre los miembros de la seccién para
andlisis y formulacién de proyectos; si no existen objeciones al proye
to se aprueba en la seccién. Algunos asuntos, por su importancia, pt
den pasar a ser discutidos en el pleno, en donde después del debate
ran aprobados o rechazados.

El Consejo de Estado posee dos atribuciones fundamentales: a)
consejero de la administracién activa, ya que tiene participacion en |
formulacién de leyes y documentos de tipo legislativo, y b) tiene fun:
ciones jurisdiccionales, conforma al lado de las cortes administrativa
de apelacion y los tribunales administrativos de primera instancia la jL
risdiccion administrativa general.

El Consejo de Estado se divide en cinco secciones o formaciones, |
cuatro primeras se encargan de los negocios consultivos y administra
vos Yy la quinta de las cuestiones contenciosas. Cada seccifn se inte
por un presidente, seis consejeros de Estado en servicio ordinario, |
maitre des requétean auditor y demas personal.

119 Cfr. Garcia de Enterria, Eduarddacia una nueva justicia administrativait.,
p. 170.
120 Ibidem p. 225.

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 149

El Consejo de Estado puede funcionar en secciones, asamblea gel
ral o plenaria, 0 en seccion de lo contencioso y asamblea plenaria de
contencioso. En el caso de las asambleas generales es el vicepreside
del Consejo de Estado quien las dirige.

Parte del enorme prestigio que posee el Consejo de Estado francés
debe al riguroso proceso de seleccion de su personal, que se inicia c
el examen dnico de egreso de la Escuela Nacional de Administracion
se da paso a paso, satisfaciendo los requisitos de ascenso que se est:
cen en su escalafon.

Ante el Consejo de Estado se pueden tramitar cuatro tipos de proc
dimientos:

I. Contencioso de anulacidn u objetivo, que se dirige a controlar I
legalidad de los actos de la administracién tutelando el cumplimiento d
las normas juridicas en los actos de la administracion, lo que se realiz:
través de dos herramientas juridicas: A) el recurso por exceso de pod
encaminado a nulificar los actos o resoluciones viciados de ilegalidac
en los supuestos de incompetencia, vulneracion de las formalidades ¢
procedimiento y violaciones sustanciales a: 1) una ley o reglamento
por su deficiente interpretacion; 2) una norma general de derecho; 3)
cosa juzgada, y 4) determinaciones administrativas particulares definit
vas; en estos casos las sentencias del Consejo de Estado tienen efe
erga ommesy B) el recurso de desvio de poder por medio del cual st
revisa una resolucién generada por la autoridad en uso de facultad
discrecionales, emitida con intencién ilegitima. Sobre el desvio de pc
der el publicista Héctor Fix-Zamudio afirma que:

Debe recordarse, como una de las creaciones de mayor significado de
jurisprudencia del propio Consejo de Estado, el concepto de desviaci6
de poder, como instrumento para el examen de las facultades discreci
nales de las autoridades administrativas, que anteriormente escapaban
control judiciali21

Il. Contencioso de plena jurisdiccién que persigue la proteccion d
los derechos publicos subjetivos de los administrados, aqui el juez pu
de confirmar, anular o modificar el acto impugnado, las materias qu
regula son: 1) los contratos administrativos; 2) la responsabilidad de |
administracion y la de sus funcionarios, y 3) litigios de naturaleza pect

121 Introduccion a la justicia administrativa, citp. 64.
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niaria. La diferencia, entre el contencioso administrativo de anulacion
el de plena jurisdiccion, consiste en que en el primero el juez se limita
declarar la nulidad del acto, en el segundo surte a las pretensiones |
demandante adoptando las medidas neces$#rias.

Ill. Contencioso de interpretacién que comprende el recurso de intel
pretacion en reenvio de tribunales judiciales en el que se invita a I
partes para que se dirijan a un juez administrativo para solucionar ur
cuestion litigiosa en materia administrativa como acto prejudicial y e
recurso directo de interpretacion en el cual se solicita directamente a |
juez administrativo la interpretacion de un acto o de una resolucion, an
bos administrativos, y

IV. Contencioso de represion para aplicar sanciones a los partict
lares que no adaptan su conducta a las reglas de derecho administrati

Si bien es cierto lo que afirma el maestro Héctor Fix Zamudio sobr
el desvio de poder, en la actualidad esta institucion no responde a los
tos que el estado moderno plantea. Asi, atendiendo a las reformas re:
zadas en la legislacion administrativa francesa de 1988 y 1990, el mae
tro Eduardo Garcia de Enterria afirma que: “El paradigma histérico de
excés de pouvoina sido de pronto encontrado inadmisible, incapaz de
explicar los nuevos valores del Estado de Derecho, las nuevas dem:
das sociales”; después de estimar que este paradigma ha muerto, sos
ne que: “El huevo paradigma me parece estar en el principio de la tute
judicial efectiva de derechos verdaderos de los ciudad&fios”.

3. Inglaterra

Este pais encarga al poder judicial la resolucién de los litigios adminis
trativos, esto es, pertenece al esquema judicialista.

La ley de la Suprema Corte de Justicia de 1981 establece que la S
prema Corte de Justicia de Inglaterra y Gales, se integrara por la Col
de Apelaciones, la Alta Corte de Justicia y la Corte de la Corona; se
da, ademas, el caracter de presidente de la Suprema Corte al lord ¢
ciller.

La estructura divisional de la Alta Corte, dado el caracter jurisprus
dencial de estos tribunales, les permite en la practica conocer de toc
las materias puestas a su consideracion, incluida la administrativa.

122 Cfr. Evolucion y perspectiva, gip. 116.
123 Ibidem p. 100.
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En Inglaterra los tribunales aplicanceimmon lawy la equity, el pri-
mero deviene de la costumbre institucionalizada transformada en le
comun; la segunda es el conjunto de normas elaboradas para comg
mentar y revisar adommon lawpor la Cancilleria. EEommon lawy la
equity entre 1873 y 1875 son aplicados concurrentemente por las mi
mas jurisdicciones; asi &quitytiende a aplicarse en el conjunto de ma-
terias que se estima conveniente hacer juzgar mediante un procedimie
to escrito; en cambio, @ommon lawse refiere a las materias que se
juzgan oralment&*

En este sentido IQueen’s Beanch Divisigia Chancery Courtla
Court of Appeal la jurisdiccién ordinaria inglesa son competentes para
aplicar el derecho en todas las controversias de caracter administrati
con excepcion hecha de las materias reservadas abasals érganos
administrativos con facultades para decidir ciertas controvétsias.

La actividad jurisdiccional se ejerce a través de los wriisders
los mas comunes son los odendamusque son 6rdenes que se dan a
las autoridades para que realicen una conducta que omitpeadrbi-
tion, que es una orden que se gira a una autoridad para que cese de ¢
cer una competencia que no le correspondertyorari, que es una or-
den que se da a una autoridad para que remita sus actuaciones
tribunal superior, quien puede anularlas. Ademas, en ocasiones se ut
za la figura de l&anjunctiono el declaratory judgment.

El procedimiento es relativamente sencillo, consta de tres etapa
a) demanda, que si se declara fundada da lugar a la emisién deuna
nisi de efectos suspensivos contra el acto impugnado; b) después vie
la fase contradictoria que es fundamentalmente oral, en la que intervi
nen el juzgador y las partes, y ¢) la sentencia, en la que, si se declz
fundada la accién del demandanteute nisi se transforma erule ab-
solute si es rechazada la acciénride nisideja de proteger al deman-
dante.

Los administrative tribunalspor su parte, tienen su origen en la leg-
islacién delegada, coexisten con los tribunales civiles y penales, prest:
ayuda a los diversos ministerios del gobierno, actian como part
integrante de la administracién; poseen competencia por materia y ter
torio especificada por el caso concreto, resuelven controversias entre
administracién y los gobernados aplicando los principios de la justici:

124 Cfr. Sirvent Gutiérrez, Consued al., op. cit. nota 110, p. 54.
125 Cfr. Vazquez Alfaro, José Luisp. cit, p. 75.
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natural y sus determinaciones se encuentran sujetas a la revision de
jurisdiccidn ordinaria. Como rasgos comunes se encuentran que son ¢
ganos colegiados; dirimen litigios entre la administracion y los goberna
dos; y pueden ser primera 0 segunda instancia. Estos tribunales tien
su regulacién en laribunal and Inquiries Actle 1958; también, estos
organos se encuentran bajo la supervision del Council of TriblEsls
pertinente sefialar que estos tribunales no integran un sistema cohere
de control o supervision sobre el conjunto de las actividades de la adn
nistracion publica?®

4. ltalia

El esquema italiano, segun José Luis Vazquez Alfaro, atribuye en mat
ria administrativa, competencia jurisdiccional a los jueces ordinarios,
respecto de derechos subjetivos, y a los tribunales administrativos, re
pecto de intereses legitimB3;no obstante, esta afirmacién es parcial-
mente cierta, puesto que, como lo veremos mas adelante, el articulo 1
de la Constitucién italiana otorga en ciertos casos al Consejo de Esta
atribuciones para tutelar derechos subjetivos.

La Constitucion vigente en ltalia data de 1948, y fue aprobada por |
Asamblea en la sesion del 22 de diciembre de 1947. Importan pa
nuestro estudio los siguientes articulos de la carta magna italiana: el
donde se deja claro quendos pueden acceder a la justicia para la
tutela de sus propios derechos e intereses legitiol articulo 100 se
regula la naturaleza juridica del Consejo de Estado, puesto que se al
ma que: El Consejo de Estado es un érgano de consulta juridico admi
istrativo y de tutela de la justicia en la administracién este mismo
precepto se establece la independencia del Consejo de Estado y del T
bunal de Cuentas, y de los miembros de ambos institutos, frente al g
bierno. En el titulo IV “La Magistratura”, seccion | “Ordenamiento
Jurisdiccional”, articulo 103, se le otorga el rango de 6rgano de jurisdic
cion al Consejo de Estado, cuando se asientaEj@onsejo de Estado
y los demas 6érganos de justicia administrativa tienen frente a la Admi
nistracion publica jurisdiccion de tutela sobre los intereses legitimos y
en particulares materias indicadas por la ley, también sobre los dere
chos subjetivasCon lo que, en el contencioso administrativo italiano

126 Cfr. ibidem p. 78.
127 Cfr. ibidem p. 64.
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constituye un sistema de ilegitimidad o anulaciéon y de plena jurisdic
cion.

En materia de recursos el articulo 111 de la Constitucion italiana e
tablece la procedencia del recurso de casacion por los “motivos inhere
tes a la jurisdiccién”; ademas, en el articulo 113 se dice que contra I
actos de la administracion publica se admitira la tutela jurisdiccional d
los derechos y los intereses legitimos ante los érganos de jurisdiccic
ordinaria 0 administrativa.

Al igual que su similar francés, el Consejo de Estado italiano se er
cuentra estructurado en secciones; cada seccidén cuenta con un pre
dente y hasta siete consejeros. Las secciones |, Il y lll ejercen tare
de consultoria en materia de administracion y legislacion; las restant
—IV, V y VI— se ocupan de las cuestiones jurisdiccionales administra:
tivas. La Asamblea plenaria se compone de un presidente y cuat
miembros de cada una de las secciones. Una de las atribuciones trasc
dentes de pleno es resolver las contradicciones en las sentencias p
uniformar la jurisprudencia.

La competencia de los tribunales administrativos italianos es de le
gitimidad, mérito y exclusiva. Con la primera se ocupan de los recursc
contra actos definitivos de las autoridades administrativas en los qt
se incurra en exceso de poder o por violaciones a la ley. La segunda
ejerce a través de los recursos que tienen como finalidad constatar
oportunidad y conveniencia de un acto administrativo; destacan en es
apartado los recursos cuyo propdsito consiste en lograr que la admin
tracion ajuste su conducta a las determinaciones de la jurisdiccion orc
narial?® La tercera consiste en la competencia que la ley otorga a Ic
tribunales administrativos para conocer de una materia concreta, como
el empleo publico, en la que se controvierten derechos subjetivos.

El procedimiento ante los 6rganos de jurisdiccion administrativa e:
relativamente simple, sigue los pasos de un litigio entre partes; se pr
senta la demanda y se notifica a la contraparte; comparece la deman
da; después se ofrecen, admiten y desahogan pruebas, en las cuestic
probatorias prevalece el principio inquisitivo; por Ultimo se emite la
sentencia, en la que se puede anular el acto impugnado. Es importa
asentar que los 6rganos de la jurisdiccién ordinaria tienen competenc
para resolver conflictos entre la administracion y los gobernados e

128 Cfr. ibidem p. 67.
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cuestiones relativas a los derechos civiles y politicos. En la sentenc
que emitan los tribunales de la jurisdiccion ordinaria se puede llegar
considerar ilegal el acto administrativo impugnado, lo que obliga a I
administracion a conducirse en los términos que sefiala la sentencia.

Asi, como se puede advertir, la resolucion o sentencia de los érgan
de jurisdiccién administrativa puede ser la base para actuar ante la jur
diccion ordinaria; y a la inversa, una sentencia de la jurisdiccion ordina
ria puede servir para ejercitar una accion ante los tribunales administr
tivos. Especial atencion merece el llamagiodicio di ottemporanza
mediante el cual se deduce como pretension ante un juez administrati
la ejecucién de sentencias civiles o administrativas que la administrz
cién publica se niega a cumplir. Sobre este juicio se dice que en la pré
tica esta jugando un gran papel para asegurar la ejecucion de los f
los!?® En este sentido, es evidente que la jurisdiccion administrativ:
italiana cuenta con un conjunto de procedimientos que permiten a Ic
gobernados obtener una tutela efectiva de sus derechos subjetivos fre
a la administracion.

5. Consideraciones finales

Como podemos advertir después de este breve recorrido por el derec
comparado, las soluciones que Espafa, Francia, Inglaterra e lItalia h
aplicado en materia contencioso administrativa son diferentes de las q
se han contemplado en nuestro pais.

En efecto, en México se aplicd en una época un sistema de soluci
de controversias administrativas de caracter judicialista.

Corresponde a don Teodosio Lares ser el pionero en la introduccic
del sistema continental europeo a México, a través de la Ley para:
Arreglo de lo Contencioso Administrativo y su reglamento. Por esta ley
de 1853 se reestructurd el Consejo de Estado otorgandole atribucion
para resolver controversias administrativas, ejerciendo una jurisdiccio
retenida.

El 31 de agosto de 1936 se publica ebiatio Oficial de la Feder-
acionla Ley de Justicia Fiscal, por medio de la cual se instituye el Tribu
nal Fiscal de la Federacion, siguiendo el modelo continental europe
sistema que se ha consolidado en nuestros dias. Sin embargo, con m

129 Cfr. Hacia una nueva justicia administratiwt., p. 73.
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vo del nuevo gobierno de Vicente Fox Quesada, se escuchan voces ¢
pretenden que se incorpore el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y A
ministrativa al Poder Judicial Federal, con lo que nuevamente se encu
draria la resolucion de controversias administrativas en el sistema juc
cialista. Cabe sefialar que un paso en esta direccién lo constituyen |
reformas de 2000 al Cdadigo Fiscal de la Federacion y a la Ley Organic
del Tribunal Fiscal de la Federacion, por medio de las cuales se le otc
garon facultades a este 6rgano de justicia administrativa para conoc
de litigios relacionados con derechos subjetivos, consolidandolo com
contencioso de plena jurisdiccion, y el cambio de su denominacién pc
la de Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administraf¥a.

Con este apretado recorrido a los antecedentes del contencioso ad!
nistrativo en México, se deja claro que se han aprovechado las exp
riencias que sobre el particular se tuvieron en otros paises, para la ¢
tructuracion del 6rgano encargado de la solucion de las controversi
entre la administracion y los gobernados.

Ahora bien, es importante para nuestro trabajo establecer las difere
cias entre los sistemas de control de los actos de administracion
caracter administrativo y jurisdiccional, sin olvidar que en el caso de lo
sistemas mixtos, éstos participan de los caracteres de los otros dos sis
mas:

A) El control por 6rgano jurisdiccional:

— Se ejerce por los 6rganos de la jurisdiccion ordinaria o por una ju
risdiccion administrativa encuadrada formalmente en la jurisdic-
cién ordinaria.

— No existe la accion oficiosa por lo que se debe instar ante el jue
para obtener la tutela legal.

— El juez puede verificar la legalidad o inconstitucionalidad del acto
impugnado.

— El juez puede ordenar la reforma del acto impugnado o dirigir Iz
forma de su emision.

— Existen ciertas normas de procedimiento a las que debe ajustar
el juzgador y necesariamente culminara en una sentencia.

— Después de agotada la via impugnativa la sentencia adquirira
autoridad de la cosa juzgada.

130 Véase Decreto publicado enlilrio Oficial de la Federaciérdel 31 de diciembre
de 2000.
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— El juez posee los medios materiales para obtener el cumplimient
de las sentencias que emita.

B) EIl control por 6rgano administrativo:

— Se ejerce por 6rganos que dependen formal o sustancialmente
la administracion activa, con un menor o0 mayor grado de inde
pendencia.

— La instancia puede iniciarse de oficio o a peticién de parte, puest
gue se reconoce el derecho de la administracién a la autocorre
cién de sus actos.

— Se verifica la legalidad del acto.

— Dependiendo de su mayor o menor autonomia, el 6rgano de dec
sién no se encuentra facultado para reformar o mejorar el act
Unicamente puede anularlo o instruir a la administracion sobre €
sentido en el que se debe emitir el nuevo acto.

— Existe cierta discrecionalidad para la emisiéon del acto; en alguno
casos se constrifie al respeto de la garantia de audiencia.

— Se discute todavia sobre la existencia de la cosa juzgada en
campo de administracion; sin embargo, juridicamente, en nuestr
pais, la resolucion administrativa es impugnable, por lo que po
dria llevar a estimar que no existe la cosa juzgada; sin embarg;
gueda pendiente de establecer el supuesto de los actos administ
tivos que no se impugnan y adquieren ejecutividad.

— La administracion no posee los medios materiales para hacel
cumplir sus resoluciones, salvo en determinados casos.

No pretendemos que la enumeracion sea exhaustiva; sin embargo,
nemos presente que estos ejercicios sirven para que otras personas r
men estas experiencias y las traduzcan en mejoras en el campo de lo
ridico.

En este contexto, debemos recalcar que lo trascendente no es
esquema de resolucion de conflictos en materia administrativa; no in
porta si el érgano jurisdiccional administrativo se encuadra en el Pode
Ejecutivo o en el Poder Judicial. Lo que importa es que se encuentre i
tegrado por personas conscientes de su alta responsabilidad; hones
de amplia experiencia y de capacidad probada; respetuosos del derec
y de las instituciones republicanas; con los recursos y salvaguardas r
cesarias para el desarrollo de sus tareas. Estos individuos deben pos
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la més firme conviccion de que, al aplicar el derecho al caso concreto ¢
la esfera administrativa, ejercen un medio de control de la legali
dad en la administracion publica, preservan el Estado de derecho y s

ven a la Republica.
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VI. EL CONTROL ADMINISTRATIVO Y LA JUSTICIA

Aqui nos abocaremos al andlisis de dos cuestiones complejas: el cont
administrativo y la justicia. En el capitulo I, apartados 1 y 4, nos ocu
pamos de definir los conceptos de administracién y control, por lo qu
debemos sefalar que utilizaremos estos vocablos en el sentido ahi en
ciado. Sin embargo, también se hace necesaria la conceptualizacién
la justicia. Como prolegdbmenos, cabe afirmar que al hablar de justici
aludiremos a la medida de razén que incluyen los jueces en sus reso
ciones al dirimir una controversia; esto es, hos ocuparemos de la palat
justicia en las cuestiones relacionadas con la aplicaciéon del derecho
el caso concreto.

Filoséficamente se entiende por justicia un criterio ético que nos im
pele a otorgar a otros lo que se les debe conforme a las exigencias ¢
tolégicas de su naturaleza, para su subsistencia y perfeccionamiento
dividual y colectivoi®? Y para nadie es ajena la definicion de justicia
aristotélica, “justo es lo conforme a la ley y lo equitativo”, que consta de
dos grandes marcos de referencia: justicia de lo general y de lo partic
lar; esta Ultima, a su vez, se divide en justicia distributiva, que se ocug
de las cosas repartibles y rectificadora, que se aplica a las relaciona
interpersonales. Para que se pueda dar la justicia distributiva se requic
la existencia de lo repartible, la instancia encargada de repartir y el crit
rio para determinar la rectitud de la distribucion. Ademas, de los valore
juridicos fundamentales depende la existencia de todo orden normatiy
genuino. Entre estos valores se encuentran la justicia, la segurid:
juridica y el bien comut#? Con estas bases podemos arribar a un crite-

131 Cfr. Preciado Hernandez, Rafadlecciones de filosofia del derechbléxico,
UNAM, Direccién General de Publicaciones, 1982, p. 209.

132 Cfr. Garcia Maynez, Eduardbilosofia del derechoba. ed., México, Porrla, 1989,
p. 439.
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rio de lo justo en el ambito de lo procesal, especificamente en el camj
del proceso administrativo.

Nos importa enunciar los niveles de interaccion entre las ideas de a
ministracién, aplicacién de las normas juridicas, control, sociedad y, pc
supuesto, la justicia. Esto tiene como fin establecer la conformidad
disconformidad de los procesos administrativos materialmente jurisdic
cionales —relacionados en los capitulos Il, 1ll y IV de esta obra— cor
cierta idea de justicia en el contexto de la sociedad en la que se aplic:
Por lo anterior, requerimos un concepto de justicia lo suficientement
flexible, que nos sirva de puente o paradigma para especificar si en
ambito de los procesos administrativos se puede acceder a la justicia
el caso concreto.

Un problema que surge en esta cuestién tiene que ver con el carac
evidentemente intimista de la idea de justicia. Asi, para el célebre aut
de la Teoria Pura del Derecho, el dilema de la justicia se resume en qu

Solo puedo estar de acuerdo en que existe una justicia relativa y puec
afirmar qué es la justicia para mi. Dado que la Ciencia es mi profesion y
por tanto, lo mas importante en mi vida, la Justicia, para mi, se da e
aquel orden social bajo cuya proteccion puede progresar la basqueda
la verdad. Mi Justicia, en definitiva, es la de la libertad, la de la paz, |z
Justicia de la democracia, la de la tolerafia.

Esta hermosa cita que expresaedideratunde identidad entre jus-
ticia, libertad, democracia y tolerancia, no pasa de ser, en el contexto
lo cientifico, una simple postura personal de quien la enuncia. Es ev
dente que, guardando las proporciones, todos tenemos una idea de ju
cia que coincide mas o menos con la idea general de justicia que nues
momento histérico nos impone.

Existen en el campo de las ciencias sociales, diversas concepcion
de la justicia; asi es claro que para un socidlogo la palabra justicia tier
una connotacion diferente de la que pueda darle un abogado o un |
geniero, por ejemplo. Las tesis de la justicia van desde las pastiras
naturalistas kantianas utilitaristas, historicistas analiticas etcétera.

John Rawls en su librdeoria de la justiciahabla de una justicia
formal que consiste en la administracién imparcial y congruente de Iz
leyes e instituciones, sin importar sus principios sustantivos. Después

133 Kelsen, Hans¢ Qué es justiciatrad. Albert Calsamiglia, México, Planteta, 1993,
p. 63.
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enunciar sus dos principios de justicia, alude a la justicia procesal pe
fecta e imperfecta. A la primera la considera como aquella en la que
cumplen dos condiciones: existe una norma independiente para deci
el resultado que es justo y un procedimiento que garantiza que se llege
a él; la segunda radica en que existe un criterio independiente para el
sultado correcto, sin embargo no hay un procedimiento factible que col
duzca a él con segurid&d.Sobre esta concepcion de la justicia se ha
dicho que:

Social justice, under its psudonym of ‘distributive justice’ has enjoyed a
significant audience among academic political theorist since John Rawl’
book A theory of Justicéurned much of modern political theory in Brit-
ain and the United States of America into discipline focused on issue o
distribution. One could be forgiven for thinking that political theory is
about how best to distribute the benefits of social cooperation an how on
can justify such claims of justice to othets?.

(Justicia social, bajo su seudénimo de ‘justicia distributiva’ ha encan
tado a una audiencia significativa entre los académicos de la teor
politica desde que el libro de John Rawltheory of Justicee convir-
tié en la mas moderna teoria politica en Inglaterra y los Estados Unidc
de América como la disciplina enfocada a temas relacionados con
distribucion. Se nos puede perdonar por pensar que esta teoria politi
trata sobre como se distribuyen mejor los beneficios de la cooperacic
social y sobre como se puede justificar semejante reclamo de justic
para otros.) No se pueden negar las ventajas de esta teoria, puesto
despoja a la justicia de su caracter intimista al fundar a la justicia proc
sal perfecta en la existencia del tribunal o juez y la norma procesal; es
es, 6rgano de decision y reglas de procedimiento para arribar a una so
cién “justa”. También, permite establecer fuera de subjetivismos ciert
medida de justicia en el campo de aplicacién de las normas juridicas ¢
los procesos administrativos. Ademas, coincide, guardando las propc
ciones, con la opinion del jurista Diego Valadés, quien considera que:

Podemos entender el acceso a la justicia como la serie de procedimient
que garantizan al individuo mayores y mejores posibilidades de obtene
el esclarecimiento de hechos o la reparacion de intereses indebidamer

134 Cfr. Rawls, JohnTeoria de la justicia?a. ed., México, FCE, 1997, pp. 65y ss.
135 Boucher, David y Paul Kelly (edsJusticia social de Hume a Wlazdrondres,
Routledge, 1998, introd.
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afectados mediante procedimientos simplificados, y con el apoyo de in
stituciones especializadss.

También, la idea de justicia enunciada guarda ciertas semejanzas c
la justicia distributiva aristotélica; asi, entenderemos por justicia en €
presente trabajo, la justicia procesal perfecta a la que alude John Rawl

1. Control y administracion

Como hemos acotado en el presente trabajo, la administracién es u
parte sustancial de toda entidad publica o privada. Toda administracic
requiere de cierta dosis de control; toda entidad productiva, incluido e
Estado en su faceta de organizacion jerarquica, se propone una serie
objetivos que, segun el esquema adoptado, pueden ser mas 0 menos
portantes para la entidad. El proceso de la produccién, distribucion
consumo de bienes y servicios, al movilizar recursos materiales, hum
nos y financieros, requiere de una serie de procesos de caracter co
plejo que permitan optimizar el uso y aprovechamiento de los referido
recursos; aqui penetramos en el campo de lo administrativo. Esta acti
dad se realiza de conformidad a un plan o programa preestablecido nr
0 menos flexible, en el que se plasman los momentos y objetivos de
movilizacion de los recursos. Ahora bien, estos recursos pueden s
utilizados para las metas y fines propuestos o desviados para proposi
ajenos a los programados. Es en este momento cuando aparece el c
trol en sus dos facetas mas conocidas: control preventivo y correctiv
como aspecto secundario y accesorio de una actividad primaria o princ
pal. Asi, para José Luis Vazquez Alfaro, dentro del vocabulario admin
istrativo, la voz control nos sirve para describir la actividad de verifica-
cion o inspeccidén de la regularidad de un acto o de una serie de act
Asi el control administrativo consiste en una actividad o una sucesi6
de acciones de naturaleza preventiva, asi como una verificaogstea
riori, que tiene por objeto garantizar la adecuada gestion de los recurs
humanos, materiales y financieros, la utilizacion de los fondos publico
y la obtenciéon de los resultados previstos por la misma adminis
tracionis’

El elemento por excelencia de control de caracter preventivo y col

rectivo, en una organizacidn econémica cualquiera, incluyendo a la a«
136 Valadés, Diegad,.a Constitucion reformada, MéxicdNAM, 113, 1987, p. 249.
137 Cfr. Vazquez Alfaro, José Luigl control, cit, pp. 11y 13.
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ministraciéon puablica, lo es la auditoria internajredtitute of Internals
Auditorsla define como “una funcién independiente de valoracion, es
tablecida dentro de una organizacion, para examinar y evaluar sus ¢
tividades en beneficio de la propia organizaciéon. Su objetivo es servir
base para que los miembros de una organizacion desempefien con efi
cia sus responsabilidades”.

No debemos olvidar que para el desarrollo de la actividad publica s
establecen una serie de parametros, que se plasman en reglas o nor
de diverso tipo, y se acotan con el contenido del principio general de I
galidad que proviene del orden juridico: “la autoridad so6lo puede hace
aquello que la ley le permite”. En nuestro régimen juridico los servi-
dores estan constrefiidos en su actividad por la protesta de guardal
hacer guardar la Constitucién y las leyes que de ella emanen. En igu
sentido la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Public
establece un marco ético, cuya observancia se impone a los servidol
publicos para salvaguardar la imparcialidad, honestidad, legalidad, ef
cacia y eficiencia en los empleos publicos.

De la necesidad de control no estan exentos los entes publicos; la ¢
ministracién publica requiere de un 6rgano especializado que realice I:
funciones de fiscalizacion, control, vigilancia y evaluacién de su ges
tion; lo anterior con el propdsito de preservar la legalidad en su interio
Una de las vertientes mas importantes del control de la administracic
es la llamada justicia administrativa, esto es, el conjunto de procesos
través de los cuales la administracién publica aplica el derecho en la v
gubernativa. Aqui cabe asentar que tan justicia es el otorgamiento
una licencia, como la soluciéon de una controversia entre partes, pues
que ambas actividades requieren aplicar el derecho en el caso concret

2. Justicia y administracién

Siguiendo a John Rawls entendimos a la justicia como justicia formal
por su parte, la administracion quedd caracterizada en el capitul
primero, numeral 1, al que remitimos. Sin embargo, cabe destacar la ir
bricacién entre los conceptos de justicia y administracién, no sélo pol
que en el campo gramatical aparecen unidos en la actividad que realiz
los entes publicos denominados juzgados o tribunales; también es ¢
porque en la sociedad existe el problema de cémo repartir el cimulo ¢
bienes escasos que se administran. La solucién ideada por Aristétel
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todavia no ha sido superada. En el campo de la administracion se ¢
tablecen principios igualitarios y sociales para tasar la ciudadania o

ejercicio de los derechos de cualquier tipo; ademas, con un sentido de
justicia social se tutela en forma especial a grupos vulnerables de

poblacién; casos paradigmaticos son (eran) en nuestro pais los de |
obreros y campesinos.

En el campo de la justicia administrativa se encuentran plenamen
diferenciados estos principios de justicia conmutativa y distributiva;
baste sefialar la existencia de programas sociales con sentido igualita
y distributivo. También, en el campo del procedimiento se puede encol
trar una idea de justicia; asi, los diversos procedimientos que aplican |
autoridades administrativas para satisfacer las méas variadas necesida
sociales, el ambito econémico, politico, cultural, de acceso a la justici
etcétera, podrian ser ejemplos de la existencia de una regla indepen
ente y un procedimiento para acceder a un resultado justo.

No obstante, una mencién como la realizada lineas arriba implic
soslayar que una situacion se desprende del mundo del ser y otra disti
del mundo del deber ser. Asi, el maestro Diego Valadés identifica las r:
zones que han mantenido al individuo alejado de los 6rganos de justici
por desconocimiento de las normas; por experiencias desfavorables, |
rectas o indirectas, en cuanto a las resoluciones de los érganos de ju
cia; por desconfianza en cuanto a la probidad de los individuos enca
gados de impartir justicia; por morosidad en la obtencién de resultado
por intermediacion entre los 6rganos de justicia y los sujetos agraviado
por propension a las formas de autocomposicion de los conflictos; pc
pasividad ante la afectacién de los derechos propios por conductas
terceros; por recurrencia a mecanismos de denuncia publicitaria con
sucedaneos de instancias judiciales; por procuracion de justicia a trav
de instancias administrativas, mediante el arbitrio de la influencia, y pc
desistimiento en procesos ya iniciados por la complejidad de las norm:
y por la imposibilidad de sobreponerse a rivales que exceden en capa
dad técnica procesal 0 en recursos econémicos que permiten mayor
sistencid?® Es diafano que de esta caracterizacion de las situaciones q
mantienen al individuo alejado de la justicia no escapa el derecho a
ministrativo.

138 Cfr. Valadés, Diegd,a Constitucién reformada, cjtp. 249.

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 165

En materia de administracion y justicia existen grandes rezagos, s
bre todo en materia de cumplimiento de las normas. En efecto, en
“Programa de Modernizacién de la Administracién Publica 1995-2000
se lee, como diagndstico de la situacién de la administracion public
federal:

La interaccion que se genera entre la poblacion y el gobierno por las fur
ciones que este Ultimo desarrolla, es de naturaleza diversa y configur
por lo mismo, situaciones y problemas diferentes entre si. Entre lo
problemas se distingue la compleja integracion de atribuciones en las di
pendencias y la concentracién de actividades econdmicas en algunas er
dades que ha propiciado en las primeras, lentitud en sus procedimientos
una restringida capacidad de respuesta frente a la sociedad, y en |
segundas un acaparamiento del mercado de diversos bienes o servici
poco eficiente, en detrimento de los consumidores. Por otro lado, la falt
de verdaderos mecanismos que a favor de los particulares propici
respuestas y atencion eficaz e inmediata a demandas de quejas
udadanas, asi como la carencia de definicion y amplia difusién de lo
estandares minimos de calidad de los servicios al publico, o la ausenc
de criterios claros y especificos en la aplicacion de las normas dan cabic
al abuso, a la discrecionalidad y a la corrupcion.

Mas adelante se agrega que: “Persisten una fuerte concentracion
actividades y centralismo muy acentuado en la toma de decisiones”.
se afirma que:

Tradicionalmente, la actuacién y el desempefio de las dependencias y €
tidades de la administracion publica se han evaluado con base en I
niveles de gasto autorizados, asi como en funcion de su respectiva asi
nacion a programas y rubros presupuestarios. Por lo general se ha on
tido medir la contribucién del gasto publico al logro de los objetivos a
gue éste se destina. Lo anterior se debe a que el planteamiento pr
gramatico-presupuestal vigente ha tenido como prioridad la discipline
fiscal, sin incorporar criterios de eficiencia y efectividad para cumplir
con las expectativas de la poblacion a la que se pretende servir.

Ante este panorama tan desolador, sin desconocer los posibls
avances en las diversas areas de la administracién publica, se de
sefialar que hay un déficit muy elevado en la administracion publica €
materia de servicios a la poblacién. En general, los gobiernos de las Gl
mas décadas en su discurso han enarbolado las necesidades mas sen
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del pueblo como programa de gobierno; sin embargo, en muchos rubr
no se han plasmado en hechos o programas concretos, en cambic
politica y la administracién publica se han subordinado a intereses
dictados que no corresponden a las luchas de los mexicanos. En e
sentido es evidente que la regla de justicia enunciada dista mucho
cumplirse en el ambito de tas publicanacional.

La falta de criterios de evaluacién objetivos de la eficiencia de la ad
ministracién publica no autorizan a realizar un juicio profundo sobre e
funcionamiento de la misma, puesto que se corre el riesgo de la al
banza acritica o de la descalificacion facil. Sin embargo, en materia ¢
administracién de justicia, sobre todo en la justicia que aplica la admir
istracion, las estadisticas son frias fuentes de relaciones numéric:
puesto que a la unilateralidad de su generacion se le debe agregar su .
plio sentido politico, circunstancia que las priva de objetividad. Tam-
poco se especifica en ellas las tensiones que subyacen en cada exp
ente concluido, que son, evidentemente, las “influencias” que podria
invocar las partes para proteger sus intereses que se dilucidan en
mismos, lo que nos lleva a la impunidad y a su gemelo, la corrupcién.

También es importante acotar que de acuerdo a los objetivos pla
teados en el “Programa de Modernizacién de la Administracion Public
1995-2000", se requeria “Transformar a la Administracién Publica Fed
eral en una organizacion eficaz, eficiente y con una arraigada cultura
servicio para coadyuvar a satisfacer cabalmente las legitimas nece
dades de la sociedad” y “Combatir la corrupcion y la impunidad a travé
del impulso de acciones preventivas y de promocién, sin menoscabo ¢
ejercicio firme, agil y efectivo de acciones correctivas”. Con tristeza s
debe asentar que estos loables objetivos no se cumplieron. Hoy mas c
nunca el ciudadano sobrepasa su capacidad de asombro cuando ve
desesperacion el desprecio a la ley y el castigo a su cumplimiento. L
pendientes también se sienten en el campo de la justicia administrativ
puesto que no se ha encontrado la regla —a pesar de la Ley Federal
Procedimiento Administrativo, la Ley Federal de Responsabilidades d
los Servidores Publicos y el Codigo Fiscal de la Federacion— que pe
mita aplicar criterios juridicos claros, precisos, eficaces, eficientes y, sc
bre todo, justos, que garanticen el pleno respeto a las garantias de
gobernados en la justicia que se administra en el Poder Ejecutivo ¢
nuestro pais. Tampoco se ha logrado la correcta aplicacion de los pr
cedimientos en los expedientes justiciables, y, en la decision final, ¢
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derecho es habilmente burlado por leguleyos o profesionistas sin form
cion juridica, para satisfacer los intereses del grupo que los llevo :
puesto 0 sus intereses muy particulares; y qué decir de la imparcialid:
que brilla por su ausencia en los procedimientos a cargo de la admini
tracién publica, puesto que, contra toda légica procesal, los funcionaric
se constituyen, indebidamente, en juez y parte en los mismos.

3. Control, aplicacion de las normas y sociedad

En otro apartado del presente trabajo —capitulo I— nos ocupamos d
control y de la aplicacion de las normas. Corresponde en esta ocasi
hablar de la sociedad. Para ello, y con el propésito de circunscribir nue
tra argumentacion a la materia juridica, aprovecharemos el trabajo q
presenta el maestro Ignacio Burgoa en su krBara este jurista, el
grupo de individuos que se asientan en un espacio geografico detern
nado constituyen una poblacion, con la caracteristica fundamental de
convivencia; cuando este grupo se articula en torno a factores comun
historicos, religiosos y culturales que representan su historia, s
tradicion y sus costumbres, se forma una comunidad; si a la comunid:
se le agrega la autoconciencia, o sea, el sentido de pertenencia a
propia comunidad —esto es, el elemento psicol6gico—, ésta se tran
forma en la nacion. Asi, la sociedad es una comunidad teleolégica qt
se estructura para el logro de ciertos objetivos. Cuando la comunidad
organiza politicamente a través del orden juridico tenemos al Estado.

En este sentido, la sociedad es una comunidad capaz de plantea
fines, o sea, proyectarse hacia el futuro. Esto es importante para nues
estudio, puesto que, nuestros conceptos de control, aplicacion de |
normas y los procedimientos que hacen posibles ambas actividade
tienen como marco referencial a ese elemento amorfo, pero omnipr
sente, llamado sociedad. Control, justicia y procedimientos son consu
tanciales a ese medio denominado social.

Para entender mejor esta idea, consideramos importante dar algur
estadisticas que orienten al lector sobre la trascendencia de la activid
encomendada a las jurisdicciones administrativas analizadas: los pr
cedimientos administrativos, la materia de responsabilidades de Ic
servidores publicos y el juicio de nulidad.

139 Cfr. Derecho constitucional mexicano,.cipp. 39, 40y 41.
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Por lo que se refiere a procedimientos administrativos no hay
estadisticas que nos permitan establecer el nUmero de asuntos puest
consideracion de los 6rganos del Poder Ejecutivo, con atribuciones pa
dirimir conflictos o para decir el derecho en el caso concreto. Sin ern
bargo, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa resolvi¢
durante 1999, casi 50,000 juicios de nuliédlambién, a guisa de
ejemplo se debe establecer que en un ambito en el que se aplica la
Federal de Procedimiento Administrativo, como lo es el de las inconfor
midades en materia de adquisiciones y obras publicas, para el perio
del 1lo. de septiembre de 1999 al 31 de julio de 2000, el sistema de i
conformidades reporté 1,824 de las cuales 1,635 se resolvieron en |
siguientes términos: a) 320 procedentes; b) 746 improcedentes, y c) 5
desechadas, encontrdndose 189 en tramite. Esto es, considerando
global de 1,850 inconformidades por afio, tendriamos durante el sexer
1994-2000 un total de 11,100 inconformidades. De éstas Unicamente
19.6% de las mismas se resolvieron favorablemente a los intereses
los gobernados, y el resto, 80.4%, se declararon improcedentes,
desecharon o se encuentran en tramite. Con lo que, dado el elevado
centaje de asuntos en los que por diversas causas se desestimé la ac
intentada, permiten considerar que, o la actividad administrativa e
nuestro pais marcha sobre ruedas, o existen factores extrajuridicos ¢
impiden que efectivamente se analicen los expedientes atendiendo
criterios de objetividad y especialidad juridica; si se trata del segund
caso, dificilmente se puede hablar de justicia en esta materia.

En el campo de las responsabilidades de los servidores publicos,
el “Informe de Labores 1999-2000” de la Secretaria de Contraloria
Desarrollo Administrativo se establece que:

En el periodo de diciembre de 1994 a agosto de 2000 el sistema cap
4’003,231 solicitudes ciudadanas, de las cuales 978,118 estan re
lacionadas con presuntas irregularidades cometidas por servidores pub
cos... De las 978,118 solicitudes ciudadanas relacionadas con presunt:
irregularidades el 85.5%, se atendieron en forma inmediata, solucionand
la probleméatica expuesta en donde ocurrieron los hechos, y Unicamen
en el restante 14.5% de los casos se integro el expediente de queja o
nuncia correspondiente para iniciar la investigacion previa al pro-
cedimiento administrativo de responsabilidades.

140 Véase capitulo IV, apartado 6.
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También se asienta que: “Durante la presente Administracion se he
impuesto 51,702 sanciones administrativas a 51,017 servidores pub
cos, de las cuales 4,945 fueron de tipo econémico, por un monto apro»
mado de 3,179 millones 14 mil pesos”. Ademas, se calificaron 24 plie
gos de responsabilidades por un monto de 87.2 miles de pesos.

Asi, podemos advertir que del total de quejas y denuncias captadz
solo el 5.28% merecieron pasar al procedimiento disciplinario. Lo que
implica que en el 94.72% de los expedientes generados no se reali
procedimiento de naturaleza alguna. Si como lo consideramos en
apartado correspondiente de nuestro trabajo —relacionado con la L
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos—, el pr
cedimiento disciplinario se inicia precisamente con la queja o denunci
es evidente que se dejo de practicar un procedimiento ordenado por
ley en un gran namero de casos. Asi, la certeza juridica en la aplicaci
de las normas en esta materia deja mucho que desear, puesto que se
a la administracién puablica determinar de manera discrecional en qt
casos incoar procedimiento disciplinario y en qué casos dejar de ha
erlo.

Por lo que atafie al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administra
tiva, se debe decir que con 1,400 empleados y 101 magistrados, enfre
la cantidad de 50,000 casos al afio; para el periodo que va de noviem|
de 1998 a octubre de 1999, este tribunal recibio 49,169 demandas
emitié 44,107 sentencid$. Sin embargo, esta estadistica no refleja el
namero de asuntos en los que se emitié una sentencia de nulidad lis:
llana, una nulidad para efectos o se sobresey6 el expediente por cues
nes que impidieron pronunciarse sobre el fondo, en el caso concreto. |
anterior nos lleva a cuestionar si efectivamente se logra la justicia en I
juicios de nulidad.

Esta situacion se puede ilustrar mejor con una estadistica publicac
en el Informe 1999 del presidente magistrado del Tribunal Fiscal de |
Federacion, Luis Carballo Balvanera, que refleja el nimero de casos p
materia que han sido sometidos a consideracion de este tribunal en
periodo del 1o. de noviembre de 1998 al 31 de octubre de 1999, aten
dos por sus salas regionales y metropolitanas:

MATERIA TOTALES
Instituto Mexicano del Seguro Social 5,264

141 Tribunal Fiscal de la Federacion, “Informe 1999” del presidente magistrado Luis
Carballo BalvaneraTribunal Fiscal de la Federacion, México, 1999, pp. 114 y 115.
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