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CAPITULO I
SUSTANCIACION DEL PROCESO

34. Condiciones de procedibilidad

En las legislaciones iberoamericanas y en sus doctrinas, suele hablarse de
condiciones de procedibilidad con referencia a una cuestién particular:
el agotamiento de la previa reclamacién administrativa.

Es requisito impuesto en {a generalidad de las constituciones provin-
ciales argentinas —dice Argafiards " — y se trata de una condicién ine-
ludible para poder acudir ante el Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo; la reclamacién viene a ser el trimite preparatorio de la via
contenciosa.

Desde el articulo 2° del Cédigo de procedimientos de lo Contencioso
Administrativo para la Provincia de Buenos Aires, 7 se expresa que las
medidas de cardcter general de la autoridad administrativa que perjudi-
quen derechos privados o de otras administraciones, deberin reclamarse
ante la misma ordenadora, solicitando se deje sin efecto la disposicién
en cuanto al interés o derecho vulnerados; y si la decision final fuere
contraria al reclamante, éste podrid promover el juicio contencioso con-
tra la decisién.

Para Varela, el autor de la ley, el particular o la Administracién
vulnerados, tendrian que preparar su accién reclamando ante la autori-
dad que produjo el acto, y si definitivamente fuesen desoidos en su
pretension, s6lo en ese momento naceria su derecho a iniciar la demanda.

Para el comentarista Dana Montafo, la reclamacion previa actualiza
o personaliza el agravio ocasionado. Esta misma condicién es exigida
cuando la iniciativa de la resolucién cuestionada ha partido de la auto-
ridad administrativa, sin previa gestidon del particular, ha dicho la
Corte. ™ Por ende, se trata de un antecedente indispensable para el
ejercicio de la accién, de una exigencia aplicable a fortiori, resolviéndose

T80 Op. cit, p. 33.
780 OOp. cit., concordado y aumentado por Salvador Dana Montafe, pp. 127 y ss.
8LOP, cit., p. 94
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230 EL PROCESQ ADMINISTRATIVO EN IBEROAMERICA

que no corresponde al tribunal pronunciarse sobre cuestiones llevadas
a su conocimiento y no comprendidas en un pronunciamiento anterior
de la autoridad competente, porque no puede agotarse la via adminis-
trativa si la autoridad no ha sido requerida sobre el punto en cuestién, 76

La misma reclamacién previa es condicién para provocar la denega-
cién, expresa o ticita (retardacién), que el Cédigo requiere en su ar-
ticulo 1%, Y en cuanto a las resoluciones generales o dictadas oficiosa-
mente, la preparacién convierte en particular la decisién general y asi
lo ha entendido la jurisprudencia. %%

Bielsa " explica la cuestion estableciendo que la Administracién, a
diferencia de los particulares, no puede ser llevada a juicio si previamente
no se ha reclamado ante ella. Es, pues, un privilegio tradicional, esta-
blecido (segin el autor) en todas las legislaciones, aun en las que no
han instituido el contencioso administrativo sino solamente la via judi-
cial, como sucede en el sistema argentino nacional.

La reclamacién previa, argumenta Bielsa, permite a la Administra-
cion volver a pensar o considerar mejor la decision que se impugna o
resiste. Esto puede resultar beneficioso para la misma autoridad, al per-
mitirle revocar o reformar su decisién, satisfaciendo al administrado y
evitando un pleito. Sin embargo, reconoce, ™ todo ello puede perjudi-
car momentineamente al particular, pues difiere o posterga virtualmente
la iniciacién del recurso (accién) durante el plazo legal.

Otros autores, como el mencionado Argafiaris, aluden a esta forma-
lidad como un medio de procurar que la Administracién efectie una
conciltacién que evite el pleito. En todo caso, afiade siguiendo a Lafe-
rriére, la reclamacién y la decision administrativa son necesarias para
poner de manifiesto la oposicién de pretensiones del reclamante y de
la Administracién, quedando planteados y definidos los términos de la
contienda que ha de conocer y fallar el tribunal, 7%

La cuestion ha sido tratada con demasiada sencillez. En la misma Ar-
gentina se presenta el caso de la revocabilidad o irrevocabilidad de las
decisiones administrativas. Un primer campo es el de actos creadores
de derechos personales y un segundo el de actos que causan estado. En
ambos se afirma la irrevocabilidad, que se impone a la autoridad emiso-
ra y a su superior jerarquico. La Suprema Corte de Justicia de Ia Nacién,

T82 Op. cit., p. 95.

783 Op. cit., p. 130.

784 Sobre lo contencioso administrativo, pp. 122 y ss,
788 Op. cit., p. 123,

88 Op. cit., p. 34.
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segin comenta Pedro Guillermo Altamira, " ha declarado irrevocable
una resolucidn administrativa que acordaba una jubilacién, reconocien-
do el principio de estabilidad del acto administrativo y consagrando el
respeto a la cosa juzgada en la administracidn.

Que el problema no es sencillo, lo demuestra la explicacién de Félix
Sarria, ™® comenzando por sistematizar el objeto de la pretension im-
pugnativa, que puede ser un acto administrativo positive o negativo, o
un hecho, producidos de oficio o a peticién de parte, general o particular.
Seglin la doctrina (recuerda el autor), se esti en presencia de una via
administrativa que debe estar agotada, que no exista superior jerarqui-
co a quien recurrir o que éste sea quien en primera y tUnica instancia,
haya emitido el pronunciamiento, todo lo cual puede ocurrir de diver-
sos modos. .

Si el interesado no ha sido oido en el procedimiento oficioso, la recla-
macién aparece inutil, porque la Administraciéon ha decidido ya y es
superfluo obligarla a pronunciarse dos veces sobre la misma cuestion.
Entonces, el particular puede y debe deducir la accién sin reclamo pre-
vio y dentro del plazo legal.

Si se dicta una resolucién general que afecta derechos particulares,
la situacién es diversa. El afectado debe entablar la reclamacién pidien-
do la revocacidén, reforma o aclaracién del acto. De lo que resuelva la
Administracién cabri el recurso si fuere menester. La reclamacion ser-
vira para interrumpir el plizo siempre que se presente dentro de su
transcurso.

Es igualmente inoperante pedir la reconsideracién cuando se estd
ante resoluciones consentidas, porque no es posible revivir el plazo de
impugnacién. La gestién en el recurso caducado no le renace aunque
sean inmediatas o distantes.

Esta llamada caducidad, ™ produce en cuanto a los derechos un efec-
to semejante al de la prescripcién; pero Sarria afirma que pueden
renacer por nuevo acto creador o un expreso reconocimiento. "0

Si, en cambio, la Administracién resuelve un caso por gestidn del
interesado, el recurso queda expedito sin mds trimite. Y si no resuelve,
guardando silencio, o no realiza las tramitaciones para llevar a su fin

8T Principios de lo contencioso administrative, Bs. As. 1962, p. 121.

798 Derecho administrativo, Cérdoba 1950, t. 1, pp. 183 y ss.

789 En realidad decadencia de la pretensién, pues no puede caducar lo que no ha
nacido, pero si perderse lo que tuvo un plazo para su ejercicio.

770 P, 184, sin embargo, en la sistematizacidn mexicana, ello sélo seria posible si el
nuevo acto diera origen a otra resolucidn, pues de lo contrario se trataria de consen-
timiento derivado.
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la gestion, procede el recurso aunque esté vencido el plazo, presumién-
dose negativa la resolucién que debié dictarse. 7™

Si se trata de un acto o0 una omisidn no precedidos de resolucién admi-
nistrativa, es menester reclamar para obligar a la Administracién a
pronunciarse, convirtiéndose en decisién o silencio recurrible ante el
juez.

Por ultimo, Sarria recuerda otras condiciones que deben llenar-
se para impugnar: derecho o interés legitimo, y titulos indispensables
para iniciar las vias administrativa "™ y jurisdiccional (rectius: procesal),

Se observa, por tanto, que ya en la doctrina argentina el tema de
la reclamacién previa ha sido analizado con mayor profundidad que
se hacia originalmente o con simple apego a la ley.

a) En otros paises la misma idea toma rumbos paralelos con ciertas
peculiaridades. Asi, en Bolivia, d’Avis ™ habla del acto que cause
estado, entendiendo por tal el que tenga, primero, indudable naturaleza
administrativa y, segundo, un caricter resolutorio, aunque esté signifi-
cado solamente por subordinar determinado derecho a condiciones im-
practicables, o por establecer pronunciamiento que prejuzgue o con-
dicione la resolucién posterior.

Se trata, en sintesis, del acto con caricter definitivo, por haberse
agotado todos los recursos posibles en la via administrativa, de manera
que micntras no se empleen todos los medios de fiscalizacién en este
dmbito, segun la competencia y jerarquia respectivas, es inconducente
presentar el recurso contencioso, por visibles que sean su legalidad o ile-
gitimidad.

&) En Cuba, Fernando Alvarez Tabio "™ explicaba que, al igual
de los paises sometidos 2 un régimen de derecho, la propia Adminis-
tracion puede conocer de la impugnacién de un acto, en uso de la facul-
tad jurisdiccional (sic) que le reconocen los recursos jerarquicos de las
leyes procedimentales.

Asi se da, comentaba, oportunidad para que corrija sus propios yerros,
bien a través de un nuevo examen del asunto, o por elevacidén a la auto-
ridad superior, evitindose largos procesos contenciosos.

Era por ello, indicaba, que la legistacién habia exigido que la Admi-

771 A diferencia del amparo mexicano, donde el silencio es mera retardacién que se
intenta acelerar, con ¢l absurde resultado de que el procedimiento judicial dure afios
para resolver que la autoridad debié contestar.

772 ) gubernativa como le llama el derecho espaiol.

78 Op. cit., p. 427.

T4 El proceso contencivso administrativo, La Habana, 1954, pp. 339 y ss.
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nistracién dijera la ultima palabra; de modo que la via gubernativa, ™
realizada con esmero y estricta sujecién a normas juridicas, facilitaba
la defensa de los ciudadanos.

Su idea llegaba hasta asimilar el acto definitivo a la sentencia que
adquiere valor de cosa juzgada, siguiendo en ello la tesis de Cirilo Mar-
tin Retortillo. 7

El término causar estado, empleado por el articulo primero de la Ley
Cubana de lo Contencioso Administrativo, **" agregaba Alvarez Tabio,
tan conocido en la prictica forense y tan impropio en lo gramatical, se
traduce técnicamente como la cualidad de una resoluciéon administrati-
va final y declaratoria de derechos. Por ello, si no tenfa esa cualidad, el
recurso nacia sin vida legal, produciendo como obligada consecuencia
la incompetencia del tribunal.

Causaban estado las resoluciones que no eran susceptibles de recurso
por la via gubernativa, ya fueran definitivas o de tramite si éstas deci-
dian directa o indirectamente el fondo, poniendo fin a aquélla o ha-
ciendo imposible su continuacion.

Estas resoluciones eran las dictadas por los gobernadores de provin-
cia, los administradores de zonas fiscales y cualquiera otra autoridad o
corporacién, contra las que no procedia por ley o reglamento recurso
de alzada en la via gubernativa o en la judicial.

Esta misma condicién era necesaria para los casos en que la Adminis-
tracién demandaba por lesividad, ya que si se trataba de resoluciones
que no hubieran causado estado, la Administracién no podia ir contra
sus propios actos; y si era firme por consentimiento expreso o ticito,
de admitirse el recurso jurisdiccional paralelo al gubernativo, se produ-
ciria una interferencia de los tribunales en la actividad administrativa,
antes de que ella dictara el acuerdo final. Criterio que no compartia la
doctrina espafola, por apoyarse en el articulo segundo de la ley de 22
de junio de 1894 que no se hizo extensiva a Cuba. Con todo, el autor
hacia excepcién del caso en que se declaraban derechos en favor de ter-
cero, en los que la Administracién podia declarar lesiva la resoluciéon
aunque no s¢ hubiere agotado la via gubernativa, pues la revocacion
jerdrquica sélo podia lograrse si la parte interesada interponija a tiempo
el recurso oportuno.

175 Siguiendo la terminologia espafiola por la intima vinculacién de ambas legis-
laciones.

718 Nuevas nofas sobre lo contencioso adminisérative, Madrid, 1951, p. 15, quien
a su vez tomaba la idez de Pi y Sufier, expuesta en su citedra de la Universidad
de Barcelona.

777 Bisicamente regia la de 13 de septiembre de 1888 espafiola.
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De cualquier manera, Alvarez Tabio entendia que para aclarar el
concepto era indispensable despejar tres cuestiones: Ia relativa a la deter-
minacién de los casos en los que las resoluciones no eran susceptibles
de impugnacién en la via gubernativa, la que afecta a las resolucio-
nes de tramite para conocer cuindo deciden directa o indirectamente el
fondo del asunto; y los casos en los que procede recurso de alzada contra
las resoluciones de organismos y autoridades locales y otros inferiores
jerarquicos. Y para resolverlas, acudié a la jurisprudencia nacional cuba-
na y comparada con la espafiola. 78

¢) En Colombia, continuando la linea de la definitividad, se esta-
blece "™ que para ocurrir en demanda ante el contencioso administra-
tivo, es necesario que se haya agotado la via gubernativa, lo que se
entenderd cuando los actos o providencias respectivas no sean suscepti-
bles de ninguno de los recursos establecidos, o se hayan decidido, ya se
trate de actos o providencias definitivas, o de tramite, si las Gltimas deci-
den directa o indirectamente el fondo del asunto, de modo que le pon-
gan fin o hagan imposible su continuacién. ™

Es interesante destacar que tratindose del contencioso de plena juris-
diccién, el articulo 68 del Cdédigo permite enjuiciar la responsabilidad
del Estado, no sdlo por actos, sino por simples hechos u operaciones
administrativas. De conformidad con los articulos 62, 63, 64, 65, 66 ¥
67, la accién de nulidad y el restablecimiento del derecho lesionado, pro-
ceden contra los decretos, resoluciones y otros actos del gobierno, acla-
rindose con ello la posibilidad de impugnar las formas comunes usadas
por los gobernantes como son: el decreto, la resolucién, la orden y la
circular.

Pero como es evidente, sediala Sarria, ™ los gobernadores también
emplean otras formas de actividad que no revisten la formalidad del
acto administrativo y son los simples hechos, como cuando un funcio-
nario o agente ocupa, por si o por medio de sus subalternos que obede-
cen 6rdenes verbales, 12 propiedad de una persona. No se estaria propia-
mente frente a2 un acto sino un hecho. Si la accién ante los tribunales
s6lo pudiera seguirse con base en el acto formal, se podria consagrar la
arbitrariedad, permitiendo que los gobernantes se abstuvieran de dejar
constancia del acto formal. Es por ello que la norma permite que se

178 Pp. 342 y s

77 Capitulo 1x, titulo ni, referente al procedimiento, ¢fr, Eustorgio Sarria, Dere-
cho administrativo, op. cit., p. 309 comentando el articulo 71, y 315 explicindolo.

T80 Articulo 82.

8L Op, cit., p. 311.
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ejerza directamente demanda de indemnizacién o de las prestaciones
sin agotar la accién de nulidad. 78

Con verdadera y aguda precisién, Sarria sostiene que la demanda de
indemnizacién del perjuicio no plantea una controversia, un litigio
entre dos personas privadas, sino lo que se enjuicia es la actividad de la
Administracién, la organizacién y funcionamiento de un servicio y, en-
tonces es claro que el problema debe resolverse en armonia con los pos-
tulados de derecho publico, con los principios de la responsabilidad del
Estado, siendo competentes unicamente los tribunales administracivos. ™2

d) Para Costa Rica, el problema en términos de la nueva ley, debe
analizarse a la luz de las explicaciones de Retana Sandi, ™ quien estimé
que la ley anterior no requeria de modificaciones por estar acorde con
la doctrina.

Si lo que se combate es la actuacién administrativa, debe existir una
decisién previa, expresa o presunta, y acudirse al proceso cuando esté
agotada la via administrativa, cuando la disposicién revista el caricter
de definitiva y no exista oportunidad de que la Administracién pueda
enmendar el vicio.

En consecuencia, entendié por acto definitivo, tanto el final como el
trimite que impida la continuacién del asunto en la dicha gubernati-
va; ™ ya que lo que debe tomarse en cuenta es ¢! procedimiento de
formacién del acto y no la naturaleza de la cuestidn resuelta.

Pero conviene, agregé el autor, establecer en forma explicita la exi-
gencia de una reconsideracion " o de un intento de avenencia en el su-
puesto de que la resolucidn la dicte el drgano jerirquico o se carezca de
recursos, salvo el caso en que las leyes dispongan que el acto da por
agotada la via. Esta conveniencia la basé en el hecho de que, de ser
procedentes las alegaciones del particular, la Administracién podra acce-
der y evitar un conflicto con la consiguiente economia de tiempo, gastos
y labores.

Retana aconsejé, basindose en la Ley Reguladora de la Jurisdicciéon
Contencioso Administrativa espafiola de 27 de diciembre de 1956, y cn
la jurisprudencia nacional, que tratindose del silencio administrativo,

82 Op. cit., p. 312

183 Op. cit., pp. 313-4.

T84 Op. cit., pp. 110 y ss.

T8 Término espafiol que, sin embargo, no se introdujo en el articulo 21 de la ley
que habla de via administrativa; pero debe recordarse que 12 obra de Retana Sandi es
la tesis doctoral presentada en Espafia.

T8¢ Término censurado por Carrillo Flores en su obra La defensa juridica. .., cit.,
p. 113, por considerarlo un anglicismo, llamindole entonces de oposicién.
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el tiempo que debia transcurrir para que operara seria de dos meses, *%
sin denuncia de mora, aconsejando en seguida imponer la obligacidn de
resolver, aun pasado el plazo, porque el instituto se da en favor del
reclamante, lo que implicaria una ampliacién del plazo para demandar.

Y en cuanto a los efectos del agotamiento de la via administrativa,
indicé que no deberia existir limite en cuanto a motivos o fundamen-
tos, por no haber sido invocados ante Ia Administracién, debiendo ser
un debate amplio y procurando dar justicia a quien le asistiere. Respec-
to al no agotamiento de la via, sugiri6 normas que consagraran la
jurisprudencia, en el sentido de que la no alegacion sobre falta de ago-
tamiento, implicaria una especie de prérroga y se estimaria cumplido
el trimite, para evitar que el tribunal declarara inadmisible una accion
después de instruido el expediente. Si la Administracién renuncia a su
privilegio y no opone defensa o alega el vicio a través de revocatoria o
apelacién contra el auto admisorio, aceptard consecuentemente la inter-
vencién de la jurisdiccion. ™®

En el titulo cuarto, capitulo primero, seccién primera de la ley
vigente, el articulo 31 comienza por aludir a esta condicién, entendien-
do que se ha cumplido el trimite cuando se haya hecho uso en tiempo
y forma de todos los recursos administrativos que tuviere el negocio, y
cuando la ley dispusiere expresamente. En todo caso, si lo impugnado
emanare directamente de la jerarquia superior y careciere de ulterior
recurso, deberd formularse reposicién o reconsideracién ante el 6rgano
que ha dictado el acto en el plazo de dos meses a contar de la notifica-
cién o publicacién.

El articulo 32 exceptud del recurso a los actos presuntos en virtud
del silencio administrativo, a los actos no manifestados por escrito, y a
las disposiciones de caricter general, atacados de ilegalidad o por razones
de constitucionalidad.

El recurso se entenderd desestimado y quedard expedita la via con-
tencioso administrativa, cuando transcurran dos meses sin que se haya
producido y notificado la resolucién.

La falta de agotamiento dara lugar a su alegacién por medio de defen-
sa previa si el tribunal no apreciare el defecto; si asi no se hiciere, se
tendri por cumplido el triamite, sin perjuicio de lo que resultare sobre
la firmeza o consentimiento del acto o de la disposicién, por no haber
sido recurridos administrativamente en tiempo y forma. ™°

787 Como en la ley costarricense anterior.

88 Op. cit., p. 112.
789 Parece, entonces, que la idea de Retana Sandi no prosperé y, en lugar de
inadmisibilidad, se previé el sobreseimiento en el articulo 32 numeral 4.
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e} Aunque en Chile no existe propiamente un contencioso adminis-
trativo, desde la Constitucién de 1833 se habia instituido un Consejo
de Estado que, como cuerpo auxiliar del presidente de la Repiblica,
desempefiaba atribuciones consultivas, deliberantes y de tribunal de
conflictos de competencia, con manifiesta ingerencia en el nombramien-
to de los funcionarios judiciales, que fue lo que determind con posterio-
ridad e] desprestigio de la institucién y su desaparicion en la Constitu-
cién vigente. "

La Constitucién de 1925 credé las Asambleas Provinciales, organismos
llamados a asegurar la descentralizacién y una mayor autonomia de las
provincias, asi como un Tribunal Calificador de Elecciones para elimi-
nar la intervencién de las Cimaras y, por tltimo, el articulo 87 estable-
ci¢ los Tribunales Administrativos, formados por miembros perma-
pentes, para resolver las reclamaciones que se interpongan contra los
actos o disposiciones arbitrarias de las autoridades politicas o adminis-
trativas y cuyo conocimiento no esté entregado a otros tribunales por
la Constitucién o las leyes. La organizacién y atribuciones serdn materia
de la ley.

Sin embargo, en Ia actualidad las contiendas son conocidas por la
justicia ordinaria o entes aislados entre si, pues el articulo permanece
olvidado y los numerosos proyectos para darle vida estin atn en el
papel. ¥

Sin embargo, el problema no es deconocido y se habla de actos lesivos
y no lesivos. Como los actos procedimientales no generan una lesién de-
finitiva, dice Isaac Rubio Godoy, "™ un perjuicio ya irremediable, no
son aptos para producir una contienda juridica administrativa suscepti-
ble de llegar hasta los tribunales administrativos, los cuales conocen
solamente de actos definitivos. Los vicios de forma, como se llama a los
de caricter procedimental, no son susceptibles de ser alegados en via
jurisdiccional en el momento de su produccion, sino a través del acto
auténomo o lesivo, tinico hibil para llevarse 2 los estrados de los Tri-
bunales Administrativos.

Pero si no facultan para una revisidn jurisdiccional, pueden impug-
narse en via administrativa, ante la autoridad emisora en recursos que
consultan el derecho administrativo o ante el superior en virtud de la
jurisdiccién (sic) retenida. Por tanto, el hecho de no poder actuar en

790 Firdn Vargas, Mery Bravo, y Saric Paredes, op. cit., pp. 209 vy ss.

L1, p. 213,

™2 Proceso de formacion de un acto administrativo, Santiago de Chile, 1960, p.
184.
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reaccion ante un tribunal, no priva de la proteccién necesaria ante
fa misma administracién. 73

f) En el Ecuador, ademis del contencioso tributario que conoce el
Tribunal Fiscal cuando las demandas se propongan contra resoluciones
administrativas de 4ltima instancia, o se trate de reclamos formulados
ante el director general de Rentas o el director general de Estancos, por
impuestos fiscales o descentralizados y participaciones en los tributos
fiscales, y, en su caso, de las resoluciones de igual naturaleza que dicten
otras autoridades administrativas en el orden local o descentralizado, ™*
se han expedido por el Consejo de Estado las normas del Reglamento de
lo Contenciocso Administrativo. "%

El articulo 146 de la Constitucién Politica, en su numeral 82, faculca
al Consejo de Estado para conocer y decidir en las cuestiones contencioso
administrativas, ™ y el articulo 112 de la Ley del Régimen Adminis-
trativo le confiere la jurisdiccién en esta materia; ™7 pero el perjudi-
cado al presentar su reclamacion, deberd demostrar haber agotado los
recursos jerarquicos y que ha sido negada su solicitud.

Se entenderad haber negativa, ™" si transcurrieren treinta dias sin que
la autoridad administrativa que pudo dejar sin efecto el acto lesivo,
haya dado resolucién alguna, salvo el caso en que 1a ley sefiale un plazo
mayor.

Las resoluciones del Consejo sobre asuntos contencioso administrativo
no son susceptibles de recurso alguno, pero si el interesado intenta accién
de indemnizacién de dafios y perjuicios, podri acudir ante la Corte Su-
prema de acuerdo con el Cédigo de Procedimientos Civiles. Es por
ello que el articulo 4° sefala que el contencioso administrativo es uno
de los recursos jurisdiccionales establecidos por el Estado para garanti-
zar 'y amparar los derechos de los particulares o instituciones publicas
frente y contra la Administracién, cuando ésta actie en uso de sus
facultares regladas y no discrecionales; pues lo contencioso administra-
tivo, segun el Reglamento, consiste en la revisién jurisdiccional de un
acto administrativo.

&) La Ley de lo Contencioso Administrativo guatemalteca de vein-

314, p. 185.

794 Articulo 117 del Cédigo Fiscal.

785 Regisiro Oficial. Organo del Gobierno del Ecuador, ano 1, niimero 40, 19 de
octubre de 1948.

98 Articulo 1°

797 Articulo 2°

798 Dice el tercer pirrafo del mismo articulo 2° del Reglamento.
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tiocho de septiembre de mil novecientos treinta y seis, establece en su
articulo 7° que las resoluciones administrativas pueden ser revocadas de
oficio, siempre que no estén consentidas por los interesados, o a instancia
de parte. En este caso, dentro de los tres dias siguientes al de la notifi-
cacion de la providencia, se interpondrd por escrito el recurso ante el
funcionatio que la hubiere dictado, el cual, con su informe, elevard
inmediatamente las actuaciones a la respectiva Secretaria de Estado, ™
para que oyendo al fiscal del gobierno y al Consejo de Estado, ®° resuel-
va revocando o confirmando la resolucion.

E! Ministerio resolverz dentro del improrrogable plazo de un mes,
contado desde el dia siguiente al en que reciba los autos, y en él queda
incluido el que corresponda a las audiencias mencionadas.

Si se tratare de resoluciones originarias de los Ministerios podri inter-
ponerse ante ellos el recurso de reposicién y se substanciari en la forma
y dentro del plazo antes indicado.

Transcurrido el mes sin que el Ministerio haya proferido su resolu-
cién, se tendri por agotada la via gubernativa, para el efecto de usar
el recurso de lo contencioso administrativo, y por resuelto desfavora-
blemente el asunto que motivé la revocatoria.

El recurso contenciosoe administrativo podrd ser interpuesto también
por la Administracién, dice el articulo 10, respecto de las providencias
y resoluciones que por acuerdo gubernativo se declaren lesivas para
los intereses del Estado.

En todo caso, las resoluciones administrativas contra las que puede
interponerse el recurso, son las que causen estado, *' y se entenderd que
causan estado las resoluciones que decidan el asunto, directa o indirec-
tamente, cuando no sean susceptibles de recurso en la via gubernativa
por haberla agotado. **

Cuando se revoque una resolucién de la Administracién, ya consen-
tida por la parte interesada, ésta podri promover el recurso de lo con-
tencioso administrativo, para el solo efecto de que se restablezca el
imperio de la resolucién revocada; se exceptiian las providencias que
tengan por objeto rectificar errores de hecho o de calculo, #

5) En Haiti el contencioso aparece, como en Brasil, en el campo del
Tribunal de Cuentas.

799 Actualmente Ministerio.

800 Syprimido por la Constitucidn, Vigente.
801 Articule 11.

802 Articulo 12,

803 Articule 15.
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Conforme a los articulos 66, 90 y 146 de la Constitucién; el Decreto
del Cuerpo Legislativo de 31 de julio de 1958 que acordé plenos pode-
res al presidente de la Republica; el Decreto de 23 de septiembre que
crea, dentro del cuadro de la Administracién un organismo denominado
Corte Superior de Cuentas, y considerando que debia modificarse su
estructura conforme a las nuevas disposiciones de la Constitucién de
19 de diciembre de 1957; con apego a los dictimenes de los secretarios
de Estado de Finanzas y de Justicia, y luego de una deliberacién del
Consejo de Secretarios de Estado, el 21 de enero de 1959 se expidié el
Decreto que organiza la Corte Superior de Cuentas.

Se trata, dice el articulo 2°, de un organismo auténomo con competen-
cia para las operaciones de caracter financiero del Estado, los movimien-
tos de fondos del Tesoro, la gestién de empresas del Estado de caricter
financiero, comercial o industrial. Este organismo ejerce su control
sobre la contabilidad de todos los Departamentos ministeriales y somete
cada aio, al final de la sesién del Cuerpo Legislativo, un analisis de las
Cuentas Generales de la Nacién, acompafiado de las consideraciones
sobre la gestidn y responsabilidad de las autoridades.

Para cumplir con sus funciones, la Corte se compone de tres seccio-
nes: la de Inspeccidon de Finanzas, la de control de las instituciones fi-
nancieras, y la del contencioso administrativo,

Conforme al articulo 6, 1a Corte Superior de Cuentas decide sobre
los conflictos que se le sometan en vista de las decisiones administra-
tivas en materia fiscal, o por la aplicacién de la ley o de disposiciones
concernientes 2 la Administracion general o local; y se pronuncia tam-
bién sobre los recursos presentados por los particulares o las sociedades,
por exceso de poder y juzga sobre el cumplimiento de contratos entre
el Estado y terceros.

En cuanto al tema de la definitividad, el articulo 30 senala que la
Corte decidird en tltima instancia sobre los conflictos entre los par-
ticulares- v el Estado con ocasién del establecimiento de toda clase de
impuestos y derechos (tasas), después de que la administraciéon haya
dictado resolucién definitiva; por ende, actuando en sus atribuciones
contenciosas, Ja Corte es la instancia superior a juzgar en definitiva.

#) El Cédigo de Procedimientos Administrativos hondurefio de § de
abril de 1930, prevé en la tramitacién de los expedientes y resoluciones
la oposicién entre el solicitante y un tercero, ™3 ®* la cual serd resuelta
por la autoridad administrativa si no corresponde al orden civil.

803 b1s Apticulos 53 y 54
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Esta circunstancia permite hablar de una modalidad del contencioso,
no conocida en otros paises, y en virtud de la cual, la oposicién resulta
un conflicto entre particulares, relativo a una materia administrativa y
resuelto por una autoridad de este fuero. En tal caso, el problema de la
definitividad se desplaza hacia la sentencia propiamente tal, dictada en
sede administrativa, ™

De otra parte, contra los autos o providencias de trimite que dicten
las autoridades administrativas, se concede el recurso de reposicidn y
subsidiariamente el de apelacion. 5%

El de apelacién también puede interponerse contra resoluciones o sen-
tencias en el acto de la notificacidn, o dentro de los tres dias siguientes,
por escrito o por comparecencia verbal ante la autoridad que le hubiere
dictado. 8%

En cuanto a la queja, se interpondra por escrito ante el superior res-
pectivo, 2 mas tardar veinte dias después de notificada la resolucion de
que se trate, con el aumento de un dia por cada veinte kilémetros
de distancia, 37

Contra las resoluciones que dicten las autoridades locales en los asun-
tos de su competencia, se concederd el recurso de apelacién ante el fun-
cionario departamental respectivo. Igual recurso se concederi contra las
resoluciones de estos funcionarios, para ante el Poder Ejecutivo, en los
asuntos que conocieren en primera instancia. *7""

Contra las resoluciones emitidas en segunda instancia por autoridades
departamentales, sélo se concedera el recurso de queja ante el Poder
Ejecutivo, en los casos de manifiesta infraccién de la ley o de notoria
injusticia. El recurso se resolverd dentro de los quince dias de inter-
puesto. Contra las sentencias que emita el Poder Ejecutivo en los asuntos
que conociere en apelaciéon no se concederd ningun recurso, salvo el de
responsabilidad. De las resoluciones o sentencias que dictare en negocios
de que conociere en Unica instancia, solo podra pedirse reposicion, sin
perjuicio de la accién de responsabilidad. **

Asi pues, aunque no hay un Tribunal de lo Contencioso Administra-
tivo, en la Republica de Honduras se conoce de un proceso adminis-
trativo, seguido ante las propias autoridades de este orden, el cual puede
llegar a tener doble instancia segin los casos.

804 Articulo 8.
805 Articulo 64.
808 Articulo 66.
807 Articulo €7.
807-bis Articulo 68.
808 Articulo 69.
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i) En la Republica de Panami, el articulo 168 constitucional indica
que junto con sus restantes atribuciones constitucionales y legales, la
Corte Suprema de Justicia tendri el ejercicio de la jurisdiceién conten-
cioso administrativa sobre los actos, resoluciones, rdenes o disposicio-
nes que realicen, adopten o expidan, dentro de sus funciones o pretex-
tando ejercerlas, los funcionarios y autoridades nacionales, provinciales,
municipales y de las entidades piblicas auténomas o semiauténomas.

A tal fin, la Corte, con audiencia del procurador general de la nacién
o el procurador auxiliar, podra anular los actos acusados de ilegalidad;
restablecer el derecho particular violado; estatuir nuevas disposiciones
en reemplazo de las impugnadas, y pronunciarse prejudicialmente acer-
ca del sentido y alcance de un acto administrative o de su valor legal.
Estas decisiones son finales, definitivas u obligatorias y deben publicarse
en la Gaceta Oficial.

Por su parte, la Ley 47 de 1956, en su articulo 27, dispone que a la
Tercera Sala le estan atribuidos los recursos para revisar los actos, reso-
luciones, 6rdenes o disposiciones de todos los funcionarios nacionales,
provinciales y municipales y de las entidades pablicas auténomas o semi-
autdénomas, en ejercicio de sus funciones o con pretexto de ¢jercerlas.

En consecuencia, 12 Sala conoce de todos los decretos, érdenes, reso-
luciones o cualesquier actos, sean generales o individuales, en materia
administrativa, que se acusen de ilegalidad.

De los actos, resoluciones, érdenes o disposiciones de los gerentes o
de las juntas directivas o de gobierno, cualquiera que sea la denomina-
cién, de las entidades publicas auténomas o semiauténomas que sean vio-
latorias de las leyes, de los decretos o de sus propios estatutos, reglamen-
tos y acuerdos.

De los decretos leyes cuando sean acusados de violar la ley de conce-
sion de facultades extraordinarias por virtud de la cual fueron ex-
pedidos.

De los recursos contenciosos en los casos de adjudicacién de tierras.

De las apelaciones, excepciones, tercerias, o cualquier incidente en
los juicios ejecutivos por jurisdiccién coactiva.

De las cuestiones suscitadas con motive de la celebracién, cumpli-

miento o extincién de los contratos administrativos,

De las cuestiones que se susciten en el orden administrativo entre dos
0 mis municipios, 0 entre un municipio y la nacién.

De los acuerdos o de cualquier acto, resolucién o disposicién de los
Consejos Municipales o de las autoridades o funciones que de ellas de-
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pendan, contrarios a las leyes, a los decretos que las reglamentan o 2 las
normas de los propios consejos.

De las indemnizaciones de que deban responder personalmente los
funcionarios del Estado, incluso los de las entidades publicas auténomas
o semiauténomas, pot razén de dafios o perjuicios causados por actos que
la misma sala reforme o anule.

De la indemnizacién por razdén de la responsabilidad subsidiaria del
Estado, comprendidas las entidades publicas auténomas o semiautdno-
mas, en virtud de dafios o perjuicios que originen las infracciones en
que incurra cualquier funcionario o entidad que haya proferido ¢l acto
administrativo impugnado.

De las indemnizaciones de que sean responsables directos el Estado y
las entidades piiblicas auténomas o semiauténomas, por el mal funcio-
namiento de los servicios phblicos a ellos adscritos.

La Sala Tercera también conocerd de los denominados por el Cédigo
de Trabajo “recursos administrativos”, y del recurso de revisién de que
trata el articulo 51 de la Ley 33 de 1946, *®

En cambio, al Pleno de la Corte le estin privativamente atribuidas,
con audiencia del procurador auxiliar, las funciones de interpretacién
de los actos administrativos cuando la autoridad judicial o administra-
tiva encargada de su realizacién, antes de efectuarlos o de resolver sobre
el fondo del negocio, asi lo solicite, por tratarse de actos de sentido
obscure y ambiguo. También son susceptibles de esta interpretacion las
sentencias y autos de la Sala de lo Contencioso Administrativo. Y a ello
se afiade, la interpretacién de los actos administrativos individuales que
hayan de servir de base a cualquier decisién de la autoridad judicial. ®'*

En cuanto al contencioso de anulacidn, las leyes 135 de 1943 y 33 de
1946 ordenadas, establecen en el articulo 22 que podrin demandar la
revisién las personas afectadas por el acto, resolucidn, orden o disposi-
cién de que se trate; y en ejercicio de la accién popular, cualquier per-
sona natural o juridica, nacional o extranjera, en cualquier caso en que
la administracién haya incurrido en injuria contra derecho. 3!

El tribunal ejercerd su competencia en los actos previstos, ya anulan-
do los acusados de ilegalidad, ya restableciendo el derecho particular
violado, estatuyendo disposiciones nuevas en reemplazo de las acusadas,
o ya pronunciindose prejudicialmente acerca del sentido y alcance de un
acto administrativo o de su valor legal, ®*

802 Articulo 28.

810 Articulo 18 de la Ley 47 de 1956,
811 Articulo 14, Ley 33.

812 Articulo 15, Ley 33.
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En la via gubernativa proceden en asuntos administrativos de caricter
nacional, los recursos de reconsideracién ante el funcionario de pri-
mera instancia, para que aclare, modifique o revoque la resolucién; de
apelacidén ante el inmediato superior con el mismo objeto; y estos recur-
sos no excluyen el de avocamiento en la forma establecida por las leyes,
decretos o reglamentos especiales. 2

Por ende, se considera agotada la via gubernativa: cuando interpues-
to algén recurso se entienda negado por haber transcurrido un plazo
de dos meses sin que recaiga resolucion; cuando no se admita zl intere-
sado el escrito en que interponga el recurso, lo cual debe ser probado
plenamente; cuando transcurra el plazo de dos meses sin que recaiga
decisién sobre cualquier solicitud que sea de las que originan actos re-
curribles ante la jurisdiccién contencioso administrativa. 9%

Es por todo ello, que el articulo 42, relacionado con el procedimiento
ante el tribunal, expresa que para ocurrir en demanda contencioso ad-
ministrativa, es necesario que se haya agotado la via gubernativa, lo
que se entenderd cuando los actos o resoluciones respectivas no sean
susceptibles de ninguno de los recursos establecidos en los articulos 33,
38, 39 y 41, o se hayan decidido, ya se trate de actos o resoluciones de-
finitivas, o de providencias de tramite, si estas tultimas deciden directa
o indirectamente el fondo del asunto, de modo que le pongan término o
hagan imposible su continuacién.

Pero la accién de nulidad contra un acto administrative puede dedu-
cirse en cualquier tiempo, a partir de su expedicion o después de su
publicacién, si necesita de este requisito para entrar en vigor. **® En
cambio la pretensién para obtener una reparacién por lesién de derechos
subjetivos, prescribe al cabo de dos meses, a partir de la publicacién,
notificacién o realizacién del acto, hecho u operacién que causen la de-
manda, salvo disposicién en contrario. #1¢

Segun el articulo 46, %7 cuando el acto no ha sido publicado o se
deniega la expedicion de la copia o la certificacidn sobre publicacién,
se expresard asi para que se solicite por el sustanciador antes de admitir
la demanda. Pero si se trata de un acto, orden o disposicion de que no
haya constancia escrita, por haberlo dictado verbalmente la autoridad

813 Articulo 20, Ley 33.
814 Articulo 22, Ley 33,
815 Articulo 26, Ley 33.
818 Articulo 27, Ley 33.
817 Articulo 46, Ley 135,
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respectiva, ¢l interesado o perjudicado deberd presentar en abono de la
demanda dos testimonios habiles por lo menos, #'8

k) En el Perd no existe una jurisdiccién especial para lo contencioso
administrativo, de modo que los conflictos que puedan presentarse entre
el Estado y los particulares, se resuclven en la via administrativa, ago-
tindose los recursos de reconsideracién, revisién y queja (informe de la
Cémara de Comercio de Lima, de 4 de abril de 1967).

Cuando se ha agotado la via administrativa, lo contencioso se plan-
tea ante la jurisdiccién ordinaria, interponiéndose la demanda ante un
Juzgado de Primera Instancia en lo Civil. Contra la demanda puede
apelarse ante la Corte Superior de Justicia, la que puede confirmarla,
revocarla o declarar insubsistente lo actuado por algin vicio o causal
de nulidad.

Emitida la sentencia de segunda instancia es factible recurrirla en
nulidad ante la Corte Suprema que resuelve en definitiva.

Son aplicables a este respecto, la Ley Orgénica del Poder Judicial de
25 de julio de 1963, cuyo articulo 10 indica que cuando en un proce-
dimiento administrativo, surja alguna cuestién contenciosa se suspender
el procedimiento por la autoridad que conoce de él, a fin de que el Poder
Judicial declare el derecho que defina el litigio. Si la autoridad admi-
nistrativa se negare a suspender el procedimiento, los interesados podrin
interponer la demanda pertinente ante el Poder Judicial. Si Ia conducta
de la autoridad administrativa provoca el conflicto, éste se resolvera
aplicindose las reglas del capitulo m1 del titulo segundo, de la seccién
primera del Cédigo de Procedimientos Civiles.

En cuanto al punto de la definitividad, el articulo 11 indica que los
jueces no admitirdn la impugnacién de resoluciones administrativas de
caracter particular, que hayan dictado las autoridades competentes, sino
después de agotados los recursos jerirquicos expresamente preestableci-
dos y a instancia de parte interesada. Si los actos administrativos no
tienen forma de resolucién y formulada queja escrita contra ellos ante
el funcionario superior, éste no la ha resuelto en el plazo de treinta dias,
procedera la demanda judicial para anularlos,

Por su parte, el articulo 12 establece que hay accidén ante el Poder
Judicial contra todos los actos de la Administracién Publica, departa-
mental y municipal, que constituyan despojo, desconocimiento o vio-
lacién de los derechos que reconocen la Constitucién y las leyes.

Compete a los Jueces de Primera Instancia en lo Civil de Lima, cono-

818 Arciculo 48, Ley 135.
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cer en primera instancia, de toda accién civil que se interponga contra
el Estado. %?

Por su parte, el Cédigo Tributario, en su articulo 138 determina que
los interesados, que no se conformen con las resoluciones del Tribunal
Fiscal, podrin impugnarlas interponiendo demanda judicial, de confor-
midad con lo dispuesto por los articulos 11 y 184 de la Ley Orgénica
del Poder Judicial. El plazo para interponer la demanda es de seis meses
contados desde la fecha de la notificacién de la resolucién del Tribunal
Fiscal que, de esta manera, viene a considerarse el acto definitivo en lo
tributario.

Ademis, en el articulo 10 del Decreto Supremo numero 7, de 6 de
marzo de 1964, se expresa que contra lo resuelto por el Tribunal
de Aduanas no procede ningin recurso administrativo, pudiendo los
contribuyentes que no se conformen con la resolucién del tribunal, ocu-
rrir ante el Poder Judicial, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo
184 de la ley mencionada. La demanda se entenderi con el procurador
general y estard sujeta al procedimiento legal correspondiente. El Tri-
bunal de Aduanas resuelve también en iltima instancia administrativa
y fue creado por el articulo 15 de la ley 14920, en sustitucién del anti-
guo Cuerpo Consultivo de Aranceles de Aduana. Su composicion, atri-
buciones y funcionamiento se reglamentan en el Decreto Supremo N° 7
y la Resolucién Suprema N? 42 de 18 de marzo de 1964.

[) La Ley N° 1494 establecié en la Republica Dominicana la Juris-
diccién Contencioso Administrativa, con fundamento en el articulo 33,
inciso 12 de la Constitucién,

Segiin el articulo 19, toda persona, natural o juridica, investida de
interés legitimo, podra interponer el recurso ante el Tribunal Superior
Administrativo, en los casos, plazos y formas que la ley establece, contra
las sentencias de cualquier Tribunal contencioso administrativo de pri-
mera instancia 0 que en esencia tenga ese caricter; y contra los actos
administrativos violatorios de la ley, los reglamentos y decretos, que
reGinan, entre otros requisitos, el de haberse agotado toda reclamacién
jerirquica dentro de la propia administracién o de los érganos adminis-
trativos auténomos, actuando en ejercicio de sus facultades regladas y
vulneren un derecho administrativo establecido con anterioridad en fa-
vor del recurrente por ley, reglamento, decreto o contrato administra-
tivo, o bien que constituyan un ejercicio excesivo, o desviado de su
propésito legitimo, de facultades discrecionales conferidas legalmente.

81% Articulo 184.
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También procede el recurso, cuando la Administracién o algin érga-
no administrativo auténomo, no dicten resolucién definitiva en el plazo
de dos meses, estando agotado el trimite, o cuando pendiente éste, se
paralizara sin culpa del recurrente por igunal plazo. Si se trata de con-
sejos, comisiones, juntas u otros entes colegiados, procederi el recurso
por retardacidn, si sus miembros dejan transcurrir el plazo de treinta
dias sin reunirse, salvo el caso de receso legal. 52°

El recurso contencioso tiene lugar, cuando los Gltimos superiores je-
rirquicos de los departamentos administrativos o de los drganos admi-
nistrativos auténomos, revoquen los actos después de un afio, o cuando
no esté fundada la revocacién en una disposicién del propio acto. ***

Sin embargo, en forma expresa se determina, *** que las controversias
sobre derechos de registros, transcripcién e inscripcién de hipotecas,
seran conocidas en primera y dltima instancia por el Tribunal Superior
Administrative; el cual conocerid también en la misma forma de las
controversias sobre distribucidén de aguas publicas. %%

El recurso debe ser interpuesto por persona residente en el pais, o
que haya constituido en €l apoderado reconocido por la jurisdiccién
o l2 administracién, antes del recurso. *** Pero no corresponde al Tri-
bunal Superior Administrativo, conocer:

De las cuestiones que versen sobre inconstitucionalidad de las leyes,
reglamentos, decretos, resoluciones o actos.

De los actos que dicten o realicen los Poderes del Estado en uso de
atribuciones constitucionales.

De los actos de las autoridades militares relacionados con los miem-
bros de los cuerpos correspondientes.

De los actos relativos a la conservacidén de la seguridad y el orden
publicos.

De los actos de caricter disciplinario dentro de los servicios pablicos.

Ni de las cuestiones de indole civil, comercial y penal, y todas ague-
llas en que la Administracién o un 6rgano administrativo auténomo,
obren como personas juridicas de derecho privado. %%

m) En la Republica Oriental del Uruguay, el articulo 318 de la Cons-
titucién establecié que toda autoridad administrativa esti obligada a
decidir sobre cualquier peticién que le formule el titular de un interés

820 Articulo 2°
821 Articulo 4.
822 Articulo §.
823 pArticulo 6°
82¢ Articulo 10.
826 Articulo 7.
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legitimo en la realizacién de un determinado acto administrativo y a
resolver los recursos administrativos que se interpongan contra sus
decisiones, previos los trimites que correspondan para la debida instruc-
cién del asunto, dentro del plazo de ciento veinte dias, a contar de la
fecha de cumplimiento del dltimo acto que ordene la ley o el regla-
mento aplicables. Se entenderid desechada la peticién o rechazado el
recurso administrativo, si la autoridad no resolviere dentro del plazo
indicado.

L2 doctrina entiende, 2% que el precepto constitucional establece dos
obligaciones: la de resolver cualquier peticién de un legitimo interesado
y la de resolver los recursos. Por ende, se distingue entre el derecho de
peticion establecido por el articulo 30 constitucional y la pretensién
de resolucidn del 318; pero en todo caso, estas hipétesis difieren de
cuando se ha dictado ya un acto contra el cual se interpone un recurso.

Aun no se expide la ley o reglamentos interpretativos de las bases
acordadas por la Constitucién, ni para la tramitacién de los recursos,
ni para la sustanciacion del contencioso administrativo. Sin embargo,
en el Proyecto de Ley Orginica del Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo, de 15 de agosto de 1952, preparado por el propio Tribunal y
sometido al Poder Legislativo en cumplimiento de lo preceptuado en la
letra N) de las Disposiciones Transitorias y Especiales de la Constitu-
cién, se expresa en el Mensaje respectivo que el Proyecto impone como
condicién previa para acudir ante el Tribunal, el agotamiento de la via
administrativa, mediante los recursos correspondientes; de manera que
se consideréd necesario proyectar también nuevas normas relativas a los
procedimientos administrativos, porque en este campo esti todo por
hacerse.

El Proyecto puso atencidén en los plazos para deducir los recursos y
procedimientos a seguir en la tramitaciéon de los mismos, teniendo en
cuenta el interés de los administrados, procurando asegurar sus derechos
y facilitar el ejercicio de los mismos.

La principal cuestién que plantea el capitulo sobre recursos admi-
nistrativos de la Constitucién, dice Gros Espiell, ™7 es la de saber si este
sistema de recursos es Unico y excluyente de los anteriores recursos ad-
ministrativos establecidos por ley, o si en cambio, se trata tan sélo de un
régimen de recursos organizado como antecedente administrativo, de

826 H. Gros Spicll, “El plazo de resolucidn en los recursos administratives segin
el articulo 318 de la Constitucidon™, en Revista de Derecho, Jurisprudencia v Admi-
nistracion, ano 52, enero-febrero 1954, nams. 1-2, pp. 20 y ss.

827 Op. cit., p. 24,
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la jurisdiccién anulatoria a cargo del Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo.

Para el autor, estdn vigentes los recursos administrativos creados le-
galmente con anterioridad a la actual Constitucién y, en consecuencia,
también los plazos que en ellos se establecen para el pronunciamiento
de las autoridades administrativas, siempre que ese plazo no supere al de
ciento veinte dias, que ¢s el miximo de que pueden disponer las autori-
dades para su pronunciamiento.

7} Caso similar al de Uruguay se encuentra en Venezuela, en cuanto
se carece de una ley o cédigo de lo contencioso administrativo. Sin em-
bargo, ya se ha visto que la jurisprudencia, también aqui, seguida por
la doctrina, #*® considera como requisito procesal para la admisibilidad
del recurso y para la apertura del procedimiento, el agotamiento previo,
por parte del recurrente, de la via administrativa. Esto se entiende como
la obligacién impuesta legalmente de agotar los medios administrativos
utiles que tiene a su disposicion el recurrente ante las autoridades y se
explica como una prerrogativa de la Administracion, en el sentido de que
sus actos no pueden ser demandados sin antes haber tomado posicién
respecto 2 la futura materia litigiosa. Pero el requisito es diverso en los
recursos de anulacién y de plena jurisdiccién.

En el contencioso de anulacion el requisito ha sido creado por la Corte
Suprema, en tanto que en el de plena jurisdiccién interviene el llamado
procedimiento administrativo previo en las demandas contra la Repui-
blica, que prevé la Ley de la Procuraduria General de la Nacién y del
Ministerio Publico.

Desde 1951 sostuvo la Corte que el principio de division de poderes
impedia al judicial intervenir en asuntos que adn estaban bajo la com-
petencia del Ejecutivo; tesis que, en verdad, no ofrece un apoyo sdlido,
pues no se ve cémo proceda el contencioso contra la resolucidn firme si
también aqui subsiste la divisién orginica.

Sin embargo, para 1958, se indicé que el agotamiento de la via admi-
nistrativa se hacia por medio del recurso jerirquico, con lo cual se eli-
miné el llamado de reconsideracién que, si llegara a establecerse en
alguna legislacién procedimental, sélo cabria a falta del anterior, segiin
opina Brewer Carias. %

Pero en el contencioso subjetivo, como aqui si hay propiamente una
demanda contra la Administracidn, debe agotarse la via gubernativa
segin el procedimiento prescrito por los articulos 58 a 62 de la ley citada

828 Brewer Carlas, op. cif., pp. 357 ¥ ss,
829 Op. cit., p. 36l
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de 9 de abril de 1955. El procedimiento esta previsto como requisito
procesal en las demandas contra [a nacién venezolana, de alguna depen-
dencia del Gobierno nacional o de cualquier organismo o entidad en la

defensa de cuyos intereses esté llamada a intervenir la Procuraduria de
la Nacién, 83

7} La situacién de México no es mais singular que la de otros paises
iberoamericanos si se les contrasta con un tipo ideal, abstracto o ejem-
plar de contencioso administrativo. Perc si s¢ toma el sistema mexicano
y se le confronta con cualquier otro en particular, resulta manifiesta-
mente peculiar.

En puridad no puede siquiera decirse si se cuenta con un régimen de
lo contencioso administrativo o no. Por la afirmativa estarian las cir-
cunstancias de la existencia de dos érganos jurisdiccionales: el Tribunal
Fiscal de la Federacion y el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitra-
je, con sendas leyes que les organizan, les dan competencia concreta y
rigen sus procedimientos, en particular los procesales.

Por la negativa se acudiria al hecho de que numerosos conflictos en-
tre la Administracién y los particulares, no sélo no son materia de un
proceso administrativo, ni siquiera de uno judicial, como seria una de-
manda por danos causados en virtud del servicio, una reparacidén eco-
némica por desvio, exceso 0 abuso de poder, o una reclamacién por
usurpaciéon de funciones llevada contra la Administracién misma.

Y para hacer mas complejo el panorama, el control constitucional
de amparo, que en otros paises iberoamericanos esti apenas previsto
sin una eficaz y amplia aplicacion, en México lo es casi todo y a la vez
muy poco en el mbito contencioso administrativo.

El amparo, unas veces calificado de recurso, otras de juicio y muchas
de control de constitucionalidad y de legalidad, ha sido considerado
como sustituto del contencioso administrativo, *¥! en cuanto se utiliza
para impugnar las resoluciones o actos definitivos emitidos por los 6rga-
nos de la Administracién cuando afecten derechos de los particulares.

Explica Fix Zamudio que el amparo no fue previsto para proteger
contra los actos ilegales de la Administracién, pero que ello fue necesa-
rio porque hasta la expedicion de la Ley de Justicia Fiscal de 27 de
agosto de 1936, l2 impugnacién de los actos se realizaba ante los jueces
comunes en un procedimiento denominado juicio de oposicién por la ley
federal. Por tanto, agrega, con excepcion de la materia fiscal y sin con-
tar con e} periodo en que existid el Consejo de Estado creado por las

830 [4. p. 362.
831 Héctor Fix Zamudio, Juicio de amparo, México 1964, p. 326.
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Bases para la Administracion de la Repiblica hasta la promulgacion
de la Constitucién, promulgadas el 23 de abril de 1853, y que para
Alfonso Nava Negrete, **2 ademis de ser un 6rgano de consulta para los
asuntos gubernativos, se le hizo instrumento preparador de leyes y o6r-
gano dirimidor de negocios contencioso administrativos, siguiendo el
modelo francés, y dando a sus fallos la vestidura de la jurisdiccién rete-
nida; en las demds épocas, agrega Fix Zamudio, ha imperado en Mé-
xico el sistema angloamericano del control de los actos administrativos
por el Poder Judicial.

Asi pues, el panorama juridico se muestra confuso, aun en su aspecto
histérico. La mas acertada exposicién parece encontrarse en la obra de
Carrillo Flores, %3 al recordar que la oposicion a las decisiones guberna-
tivas estaba sistematizada desde la era colonial, 3 a través de la apela-
cién ante las Audiencias Reales de las Indias, contra cuyos fallos se
podia recurrir al Real Consejo de Indias, y solamente para la materia
de 12 Real Hacienda se introdujo un régimen especial por el articulo 78 de
la Real Ordenanza para el Establecimiento e Instruccién de Inten-
dentes de Ejército y Provincia en el Reino de la Nueva Espaiia, dada
en Madrid en diciembre de 1786, con la creacwn de Ia ]unta Superior
de Hacienda, como Tribunal de Apelacién.

Pero este contencioso administrativo estaba confundido con el con--
tencioso judicial, por lo que el primer cuerpo legal que sefala la exis-
tencia clara del primero, es la Constitucion de Bayona que importd
la idea francesa. Teéricamente no importa, explica Carrillo Flores que
esa Constitucién no haya regido ni un dia, porque se trata de un ante~
cedente que acredita la adopcién del Consejo de Estado, que en la Cons-
titucién de 1812 se previd como unico Consejo del Rey, aunque sin
establecerse el procedimiento para el contencioso administrativo. Este
Consejo de Estado fue acogido insuficientemente en la Constitucidon de
1824, con el nombre de Consejo de Gobierno y con facultades de con-
sulta.

Esta Constitucién copia el sistema norteamericano incorporando en
ella lo que en los Estados Unidos de Norteamérica se dejaba a las leyes
secundarias, es decir, se dispuso en el articulo 123 que el Poder Judicial
de la Federacién residiria en una Suprema Corte de Justicia, en los
Tribunales de Circuito y en los Juzgados de Distrito.

832 Derecho procesal adminisirativo, México 1959, pp. 277 ¥ ss.

833 La defensa juridica. .., op. cit., pp. 187 y ss.

84En abono de su afirmacién cita los nomeros 29 y 30 del tomo v de la obra
de Juan Solérzane, Pelitica indiana.
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El intento para establecer un contencioso de tipo francés se realizd
durante el centralismo y, después de la Constitucién de 1857, se centrd
en la interpretacién de la fraccién 1 del articulo 97. Entre las Bases
Orginicas de 12 de junio de 1843 y la Constitucién de 1857, surge la
Ley Lares de 1853 para la organizacion de lo contencioso administrativo
que Vallarta examinara a la luz del nuevo régimen constitucional, y
para indicar ¢l alcance del articulo 97, fraccién 1 citado, que se referia
a2 la competencia de los tribunales federales para conocer de las contro-
versias suscitadas por el cumplimiento y aplicacién de las leyes federales.

En consecuencia, la doctrina de fines del siglo xix, pudo sostener que
en México no hay lugar al juicio contencioso administrativo, pues éste
se encuentra suplido con el recurso de amparo, en la parte que procede
para hacer efectiva la garantia del articulo 16 de la Constitucién de
1857. 8% Cualquiera autoridad que usurpe funciones que no le corres-
ponden legalmente, dara lugar a que se invoque contra ella dicha ga-
rantia y de esta manera, sin necesidad de ruidosas competencias en que
se levante todo el Poder Ejecutivo contra el Judicial, queda reducida a
sus Iimites la autoridad de aquél y se impiden sus usurpaciones, 3¢

Vallarta sostuvo que pretender establecer en México un contencioso
de tipo europeo era incompatible con el sistema constitucional de divi-
sién de poderes. El contencioso administrativo de la Ley de 25 de mayo
de 1853 no podia compaginar con los articulos 97 y 98 de la Constitu-
cién que, lejos de permitir que el Ejecutivo juzgara ain sobre sus pro-
pios contratos, encomendaban al judicial la facultad de conocer de las
controversias sobre cumplimiento y aplicacién de las leyes federales y
de aquellas en que la Federacién fuere parte. Es imposible, continuaba
diciendo Vallarta, que exista en México un contencioso administrativo,
porque es inconstitucional que la Administracién goce, como en otras
naciones, de la facultad de fallar asuntos litigiosos. Con todo, afadia en
seguida, no debe seguirse de lo anterior que sea de la competencia de los
tribunales conocer de toda cuestién que se promueva con motivo de
las obras de utilidad publica o de asuntos de interés general, porque ello
seria privar a la Administracién de sus facultades propias y canonizar la
invasion del Judicial sobre el Ejecutivo. Reconocid, en consecuencia,
la competencia exclusiva de la autoridad administrativa en asuntos de
interés general, como construccién y conservacion de caminos, canales,

835 Jgual en su esencia a la vigente de 1917,

836 Jacinto Pallares, El Poder Judicial o Tratado completo de la organizacién,
competencia y procedimicntos de los tribunales de la Repiblica Mexicana, México
1874, p. 15.
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ferrocarriles, desagiies, desecacién de pantanos, cobranzas de impuestos,
policia, etcétera. Asi, negd al Administrativo la facultad de fallar asun-
tos contenciosos y al Judicial resolver negocios administrativos, recono-
ciendo la dificultad de marcar un limite preciso en que terminara lo
administrativo y comenzara lo contencioso, aunque adujo que ello era
intrascendente para el caso a estudio, donde se trataba de inquirir si una
declaracion de caducidad era asunto contencioso o negocio administra-
tivo, para saber la competencia del poder respectivo y, ello, porque era
bien sencillo determinar su caricter contencioso en cuanto existian dos
partes: una que sostiene y otra que niega hechos sobre los que discre-
pan y una ley que interpretaban en sentido contrario. Para resolver
sobre tales encontradas pretensiones, se necesitaba conocimiento de cau-
sa, audiencia, pruebas, defensas y demas. Por ello las naciones que facul-
taban a la Administracién para resolver estos asuntos, reconocian su
naturaleza contenciosa, como la Ley Espafiola de 1877; de modo que
Vallarta concluyé que la declaracién de caducidad era un punto con-
tencioso que sélo los tribunales podian decretar, %7

Es interesante observar que tanto Vallarta en México, como Varela en
Argentina, pusieron la mirada en la legislacién norteamericana. Pero
en tanto que el primero lo hizo para convertir el contencioso adminis-
trativo en judicial, el segundo para observar que el Congreso de Norte-
américa habia abierto francamente las puertas a los tribunales admi-
nistrativos con la creacién de la Corte de Reclamos. *¥* Sostuvo, pues,
Varela, que la paternidad del contencioso administrativo no correspon-
dia a Francia sino a los Estados Unidos y a Inglaterra. %

Lo determinante, entonces, radicé en el hecho de que, mientras en
Argentina sc especializé al Judicial para conocer del contencioso admi-
nistrativo, en México se le convirtid en plenamente judicial o judicial
comun, con base en el anterior articulo 97, fraccidn 1 constitucional,
hoy 104, fraccién 1. De ahi que Carrillo Flores 3 concluyera también
[imitindose a indagar si el desarrollo de este precepto fue bastante para
satisfacer las exigencias de un buen contencioso administrativo, ya que
asegurd que la experiencia de mas de un siglo de intervencién judicial,

88T Votos del C. Ignacio L. Vallarta, presidente de la Suprema Corte de Justicia
en los megocios mids notables vesucltos por este Trrbmml desde mayo de 1878 a
septiembre de 1879, México, 1879, t. 1, pp. 381 y

848 The Court af the Claims, mtrnduccmn al Proyccco de Varela, insertado en
la obra citada de Dana Montafio, p. 35.

83 The Court of the Claims, introduccién al Proyccto de Varels, insertado en Ia
obra citada de Dana Monrafio, p. 35.

840 Op. cif., p. 200.
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hacia imposible pensar en un sistema de justicia retenida como el de la
Ley Lares.

Es verdad que Carrillo Flores adhirié la tesis de que era necesaria una
ley procesal complementaria para que los tribunales federales ejerzan
la competencia que les atribuye el articulo 104, fraccién 1 constitucio-
nal, y que con apoyo en ella se expidié en 1936 la ley creadora del Tri-
bunal Fiscal de la Federacién, pues cohonestaba con el criterio de la
Suprema Corte en el sentido de que el articulo 14 constitucional no exi-
gia que las contiendas se llevaran precisamente ante un tribunal del
Poder Judicial; pero también lo es que aquel articulo no hablaba origi-
nalmente de tribunales administrativos, como ya lo hace desde 1a refor-
ma de 16 de diciembre de 1946 que autoriza recurrir ante la Suprema
Corte contra las sentencias dictadas por tribunales administrativos.

Ahora bien, tanto ¢] Tribunal Fiscal de la Federacién, como el de
Arbitraje ®*' aparecieron antes de la reforma, 84 de manera que el con-
tencioso administrative se ha venido imponiendo por la fuerza de los
hechos.

Diluido el contencioso administrativo en la materia judicial comin
y en los recursos gubernativos, el amparo se entronizé como el control
constitucional de todo conflicto. ®** Apenas en ¢l proyecto de Urbano
Fonseca para reglamentar las disposiciones del Acta de Reformas de
1847, es decir, de una antigiiedad de diez afios con respecto a la Cons-
titucién de 1857 de donde surge el amparo concretamente, se habla de
reglamentar especialmente el amparo en materia contencioso adminis-
trativa; ®** pero este proyecto se perdié definitivamente y sélo a través
de la evolucién jurisprudencial se ha llegado a establecer la necesidad de
agotar previamente los recursos administrativos, antes de acudir al am-
paro, principio equivocadamente llamado de definitividad y plasmado
ya en la fraccién 1v del articulo 107 constitucional. 343

841 Hoy Tribunal Federal de Concilacién y Arbitraje para conocer de los con-
flictos entre el Estado y sus servidores.

842Y también las Juntas de Conciliacién y Arbitraje, pero aunque se trata de
tribunales de tipo escabinato, de pertenencia administrativa, no juzgan de conflictos
administrativos, sino de cuestiones laborales entre particulares, por lo cual no tenia
razén Narciso Bassols citade por Carrillo Flores, p. 211, al sostener que en México
estaba consagrada la constitucionalidad del contencioso administrativo en razén de la
existencia de estas juntas.

B3 Inclusive el suscitado por la expedicion de leyes que en los paises iberoameri-
canos como Argentina, Brasil, Colombia, Panami o Venezuela, origina un procedi-
miento especial: recurso extraordinario de constitucionalidad.

844 Cfr, Carrillo Flores, op, cif., p. 251.

845 Que establece que no serd necesario agotar el recurso o medio de defensa y aun

juicio, si el acto no se suspende sin mis requisitos que los establecidos en la ley de
amparo.
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Secularmente, pues, el amparo ha servido para impugnar los actos
que son materia del contencioso administrativo; pero que no se trata

de un procedimiento sustitutivo, lo puso en claro Carrillo Flores al des-
tacar las siguientes circunstancias: ¢

La desvinculacién entre la sentencia de amparo y la revocacién del
acto, que impide al fallo crear o dar nacimiento al nuevo acto.

El amparo no es un procedimiento especializado, pensado, estructu-
rado con la mira de atender los problemas que nacen del funciona-
miento administrativo.

El amparo es insuficiente para la reparacién patrimonial.

El amparo no procede contra los agravios indirectos, por ello la
Corte ha averiguado el perjuicio, pero para multiplicar los casos en que
en su opinién no existe, para sobreseer por razones distintas a las sefia-
ladas en la ley.

El amparo no procede cuando el Estado obra como persona de dere-
cho privado y contra actos de autoridad es en ocasiones insuficiente, y
ello se advierte en los llamados actos politicos. 847

El concepto de coadyuvante se liga con la circunstancia de que haya
gestionado el acto reclamado y no con el hecho de que el acto impug-
nado le derive un interés directo y concreto.

El acto reclamado se estima como aparece probado ante la autoridad
responsable, cuando debiera determinarse cémo ha de probarse el acto
mismo, cémo han de apreciarse los supuestos de hecho.

Es contradictorio el sistema que establece que la suspensién no pro-
cede cuando se causa perjuicio a la sociedad y al mismo tiempo se im-
pone la necesidad de la suspensidn al recurso administrativo para que sea
un tramite obligatorio previo a la interposicién del amparo.

El cumplimiento de las sentencias de amparo en materia administra-
tiva ha seguido el criterio jurisprudencial de exigir a la autoridad la
emisién de un nuevo acto con fundamento legal, sélo porque se estimd
que el impugnado y de igual contenido, pero con diverso fundamento,
era ilegal. Ello equivale a que se apliquen normas juridicas que los
organos administrativos no han pretendido aplicar, sin ofrecer a los par-

846 Pp. 274 ¥ ss.

847 5i bien la ley se ha limitado 2 hablar de improcedencia contra resoluciones
o declaratorias de los presidentes de casillas, juntzs computadoras o colegios electo-
rales en materia de eleccion y del Congreso o las Cimaras federales y estatales, sus
respectivas comisiones o diputaciones permanentes, en la eleccidn, suspensidon o remo-
cidn de funcionarios cuando la facultad de resolver soberanz y discrecionalmente les
esté conferida constitucionalmente, y nada mis.
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ticulares la oportunidad de impugnar la procedencia de la aplicaciéon
de esas normas.

A las criticas de Carrillo Flores cabria afadir otras mds, pero basta
indicar que el amparo se limita a desaplicar el acto o la ley para el que-
joso, lo que determina que los demis gobernados no puedan acogerse
a su determinacién y que el mismo agraviado no pueda exigir [a emisién
de un cierto acto, de contenido determinado. Por lo demis, las senten-
cias de amparo son inejecutables, sin que valga decir en contra que la ley
estipula lo contrario en sus articulos 109 a 111, porque en lo adminis-
trativo, ello se limita al campo de la libertad personal y no a las fun-
ciones insustituibles de la responsable.

Pero el contencioso administrativo, como conjunto de problemas en-
tre el particular y las autoridades de este orden, existe en México y
hasta se puede hablar de tribunales de tal indole, como son el Fiscal
de la Federacién y el Federal de Conciliacién y Arbitraje. Sin embargo,
pese a las reformas de sus respectivas leyes que han hecho posible, por
e¢jemplo, que el Fiscal conozca de conflictos que no son estrictamente
tributarios, *** lo cierto es que el criterio imperante es que estos juicios
fiscales son de mera anulacién y nunca tienen efectos constitutivos o
de condena, *

Por estas razones, el tema de la condicién de procedibilidad vinculada
con el previo agotamiento de la via administrativa, se vuelve complejo
e imprecisable. Casos hay en que, a pesar de la existencia del recurso con
todas las calidades requeridas en cuanto a la suspensién, se puede acudir
al amparo directamente, como sucede cuando impugna la falta de noti-
ficacién del acto; pero en otras, esta misma circunstancia es indiferente,
porque 1a ley, como el articulo 301 del Cédigo Sanitario, disponen que el
plazo para recurrir se contard a partir del momento en que se conozca
el acto. En otras hipétesis, 12 via administrativa sirve mis a los intereses
privados que al contencioso administrativo, como en materia de marcas,
patentes y nombres comerciales, pero debe agotarse necesariamente.

35. Condicionalidad subjetiva
La determinacién de los sujetos del conflicto y los sujetos del proce-
dimiento impugnativo es imprescindible para el legislador, tanto como

para la doctrina.

8B Como las multas administrativas.
B49 En el fondo si los tienen, pero son inejecutables.
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Pero identificar al titular de una pretensién o de una prestacidn es
apenas el primer paso, en seguida es necesario habilitarlo o precisar su
legitimado, para seguir con su posicién en la situacién materia del con-
flicto v concluir con el reconocimiento de la necesidad de la impugna-
cién, llamada interés en obrar.

En todo momento se estd frente a cuestiones de titulacién, porque si
bien se impugna la conducta de la autoridad, no se hace por ella misma
o ella en si, cuanto por sus efectos de relacionar el acto administrativo
con una pretensién (derecho) o una prestacién (obligacién) del re-
currente,

Aun en los casos del contencioso objetivo de anulacién de un regla-
mento, una circular, o cualquiera otra disposicién general de la Admi-
nistracion; en los cuales ciertas legislaciones, como la panamefa,
autorizan a cualquier habitante del pais para intentar la impugnacion;
la pretensidn anulatoria supone una relacién entre las autoridades y los
particulares, relacién que se afirma es ilegal, sin importar que el recu-
rrente haya sido o pueda ser directa y concretamente afectado.

Es en este particular que el contencioso objetivo puede superar la
eficacia del amparo mexicano, porque aqui se exige un perjuicio cierto,
mientras que alld basta la ilegalidad. En el extenso campo de la compe-
tencia estatal, tanto pueden resultar ilegales las determinaciones que
niegan, como las que conceden; y éstas no pueden ser objeto del amparo,
en tanto que calificadas de ilegales, en ¢! contencioso objetivo cabe recla-
marlas aunque resulten en beneficio de una o varias personas. Si, por
ejemplo, la Ley Federal Electoral, en su articulo 121, ordena que los
expendios de bebidas alcohédlicas se cierren el dia de las elecciones y el
anterior, y la autoridad municipal o la local permiten su funcionamiento
expresamente o se limitan a dejar de impedirlo no levantando actas de
infraccién ni sancionando en forma alguna, se estd ante un acto admi-
nistrativo favorable para muchos, quizis para todos los comerciantes;
pero ilegitimo, impugnable en el contencioso objetivo por cualquier ha-
bitante. Este caso seria manifiestamente inadmisible en el amparo, y
como él todos aquellos que sin perjudicar directamente al particular, lo
hacen en forma indirecta como la concesién de permisos de importacién
contra prohibiciones legales que arbitrariamente se levanten en favor
de un solo sujeto o de varios; menos atn podria reclamarse un subsidio
ilegal, una condonacién de impuestos, multas y demés gravimenes fisca-
les o administrativos, que significan desigualdad ante la ley.

Por ende, al hablar de titularidad, debe comenzar por distinguirse la
relacién controvertida. En unas hipétesis la conducta de la autoridad se
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dirige a un individuo, en otras a todos. En cualquier caso, no son los
titulos originales los importantes, sino los que surjan de la relacion es-
pecifica.

Este titulo afectado ®*® es el que provoca la discrepancia entre las
legislaciones ibercamericanas. Se trata, en sintesis, de establecer si cual-
quier afectacién justifica la impugnacién, o s6lo la que atafia a derechos.

El camino seguido en algunos sistemas, como el de la Provincia de
Buenos Aires, ha sido paraddjico, porque persiguiendo un control de la
legalidad, exige la existencia de un derecho previo. **' Si no hay un
derecho privado, decia la exposicién de Varela (op. cit., p. 72), podrin
existir otras acciones (rectius: pretensiones) pero no la contencioso
administrativa. Claro que Varela pensaba en recursos como el de incons-
titucionalidad, sin embargo, no e¢s éste el camino de la reparacién por
lesién a meros intereses.

En otros paises, como Bolivia, la situacién empeora. Su misma doctri-
na ®2 admite que existe pobreza en el desarrollo doctrinario y en la
practica procedimental administrativa, Los derechos e intereses de los
administrados no tienen protecciones y garantias suficientes, la discre-
cionalidad asume caracteres de arbitrariedad y los principios constitu-
cionales y legales son neutralizados en lo que califica de pavorosa crisis
institucional.

En contraste, los autores colombianos ®? sostienen que quizds ningin
otro Estado, desde el punto de vista legislativo, haya llegado a una etapa
de tan marcada perfeccién, producto de un detenido estudio y una expe-
riencia de muchos aifios que aprovecharon las innovaciones extrafias y
las adaptaron 2 la indole social y politica del medio.

El articulo 66 de la ley 167 de 1941, expresa que toda persona puede
solicitar por si o por medio de representante la nulidad de cualesquiera
actos a que se refieren las disposiciones anteriores y por los motivos en
ellas expresados, y también cuando han sido expedidos en forma irre-
gular, con abuso o desviacién de las atribuciones propias del funcionario
o corporacién que los profiere.

En las acciones de nulidad de un acto administrativo, cualquier per-
sona puede pedir que se le tenga como parte para coadyuvar o impugnar
la demanda. En otras clases, el derecho de intervenir sélo se reconoce

850 Para distinguirlo del afectable que puede limitarse al derecho administrativo,

851 Derecho de caricter administrativo, establecido en favor del reclamante por
una ley, un decreto, un reglamento u otra disposicién administrativa preexistente,
dice su articulo 1°

852 d'Avis, op. cit., p. 464,

863 Eystorgio Sarria, op. cit., p. 303,
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a quien acredite un interés directo en las resultas del juicio y si hubiere
oposicidn se aplicard el articulo 233 del Cédigo Judicial. %%

La delimitacién del interés para reducirlo al directo, personal y legi-
timo, se vuelve a encontrar en la legislacién cubana. El interés decia la
doctrina, *® no debe ser eventual sino real y actual. La defensa del dere-
cho no puede confundirse con el interés colectivo que tiene todo ciuda-
dano de que la Administracién obre dentro de los limites de la legalidad:
el interés del actor ha de estar individualizado. Ese interés ha de ser
legitimo en cuanto resulte de una situacién juridica definida, en la que
el demandante se encuentre frente a la Administracidn, aunque puede
ser resultado de una prerrogativa legal.

En la mis reciente legislacién: la costarricense, con el nombre de legi-
timacién y capacidad procesal, se mencionan los temas del interés y la
habilidad juridicos. La capacidad procesal, por ejemplo, se tiene, con-
forme al articulo 9? inciso @) cuando la persona lo ostente con arreglo
a lz legislacién civil. Esta es una vieja férmula que ya debe ser revisada a
fondo, porque la capacidad significa, en la realidad juridica y pese a las
afirmaciones legislativas, lo mismo que la personalidad: el ser juridi-
camente susceptible de tener titulos de derecho. Pero lo que importa
es el ejercerlos cficazmente y para ello, el propio derecho dota o reconoce
la habilidad juridica. *°

La habilidad se vincula con la legitimacién, precisamente cuando ante
su reduccién o exclusidn legal, es menester que los titulos sean ejercidos
por otro sujeto habil. 7

Por supuesto, no se trata de una discusién sobre los nombres, pero si
se busca una precisién en los conceptos, es menester distinguir el caso
en que una persona no pueda ejercer su derecho o defender su interés
juridico, y el de una persona que carezca de titularidad. Es en el dltimo
de estos extremos que no puede exigir tutela porque no ostente derecho
o interés algunos, o porque los que alegue sean de otro y el promovente
no pueda pretender a nombre de aquél.

Al leer el articulo 92 de la ley costarricense, resulta que el inciso a) se
refiere al caso en que el promovente no necesite de un legitimado; %°
mientras que el inciso b) expresa que tiene capacidad procesal 1a Con-

Bad Arciculo 89.

853 Alvarez Tabio, ep. cit.,, p. 49.

856 E| capaz puede ser hibil para contraer matrimonio e inhibil para votar, habil
para contratar laboralmente e inhibil para ejercer el comercio, hibil para promover
ante las autoridades e inhabil para disponer de sus bienes, etcétera.

857 Tutor, sindico, etcétera,

855 Tutor, sindico, etcétera.
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traloria General de la Republica para los fines de lo dispuesto en el
articulo 11, parrafo 2% inciso b). Como no se trata de crear la Con-
traloria, caso en que se le dotaria de personalidad o capacidad juridicas,
se infiere que se intenta facultarla para intervenir en juicio. Por ende,
intervendrd en defensa de un interés especial, respecto del cual esta
legitimada. Lo que puede acontecer es que ese interés sea el suyo propio
y funcional, porque el articulo 11, pirrafo 29 inciso b) menciona el
caso en que la Contraloria haya ejercido la fiscalizacion desaprobatoria.
Entonces tendra que distinguirse entre interés en obrar 3° y legitimacidn
para obrar. %%

Por su parte, los articulos 10 y siguientes, hablan de legitimacién
refiriéndose a la facultad para demandar y ser demandado, lo cual pue-
de, en efecto, referirse a la legitimacién; pero dentro de las hipétesis
que menciona la ley, muchas son de interés y no de legitimacién.

Asi, el primer caso, % atafie a los que tuvieren interés legitimo y
directo en la declaracion de ilegalidad v, en su caso, de que se anulen los
actos y disposiciones de la Administracién, lo que determina, no la legi-
timacidn, sino precisamente el interés.

Pueden demandar las entidades, corporaciones e instituciones de dere-
cho piliblico y cuantas entidades ostenten la representacién y defensa
de intereses de caracter general o corporativo, para impugnar disposi-
ciones de la Administracién central o descentralizada que les afecte di-
rectamente. En este caso del numeral 1, inciso b) del articulo 10, la
legitimacién estd combinada con el interés,

Respecto a las disposiciones generales que deban cumplirse sin previo
requerimiento individual, pueden ser impugnadas también por quienes
tuvieren interés legitimo y directo, caso del numeral 2 que obviamente
no legitima sino que reconoce el interés.

Cuando se pretenda el reconocimiento de una situacién individualiza-
da y su restablecimiento, con o sin reparacién patrimonial, sélo pueden
promover los titulares de derechos derivados del ordenamiento infrin-
gido, supuesto del numeral 3 del articulo 10, que atafie al interés y no
a la legitimacion.

El numeral siguiente, el 4, autoriza a la Administracién para accionar
contra actos propios, firmes y creadores de derechos subjetivos, cuando
el érgano superior haya declarado en resoluciéon fundada, que es lesivo

859 Necesidad de defender un titulo propio.

800 Facultad legal para estar en juicio por el interés ajeno: la Contraloria en lugar
de la entidad fiscalizada o la que ha ejercido la fiscalizacién.

#81 Inciso 4)
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a los intereses que ella representa., Ahora se trata de una condicion:
declaracién de lestvidad.

Y ya no es legitimacién ni interés, sino mera prohibicién de deman-
dar, la que contiene ¢l numeral §, para los 6rganos de una entidad pa-
blica con respecto a sus actos y disposiciones (2), y para los particulares
cuando actien por delegacion o simples agentes o mandatarios de esa
entidad (b).

El caricter de demandado se considera en el articulo 11, que comien-
za por mencionar a la entidad autora del acto o disposicién, a menos
que se trate del Poder Ejecutivo, de sus 6rganos o de los otros poderes
en funcidn administrativa, casos en que se demandara al Estado. Esta
hipétesis del numeral 1, inciso a) opera con la legitimacién en sentido
contrario a su determinacién; es decir, no precisa al legitimado, sino
a la parte sustantiva.

Y en el inciso b) del mismo numeral, se considera demandadas a las
personas en cuyo favor se deriven derechos del acto o disposicion im-
pugnados, por lo que el cuadro se completa mirando al interés.

En el numeral 2 se especifica que en el caso del inciso a) que antecede,
cuando una entidad dictare algln acto o disposicién que requiera control
para quedar firme, ya sea que la aprobacion deba provenir de la Admi-
nistracién estatal o de otra entidad administrativa, la parte demandada
sera el Estado o entidad que dicte el acto fiscalizado, si el resultado ha
sido aprobatorio, inciso a).

Si no lo fue, seran demandadas la entidad fiscalizada y la fiscalizadora,
a menos que formaren ambas parte del Ejecutivo, en cuyo caso se de-
mandara al Estado. Si la fiscalizacion desaprobatoria la ejercié la Con-
traloria General, serain demandados el Estado o la entidad que dicté la
disposicién, sin perjuicio de que la Contraloria intervenga como coadyu-
vante; inciso b).

Como coadyuvante del demandado puede intervenir cualquier perso-
na que tuviere interés directo en el mantenimiento del acto o de la
disposicién, %% ‘

Con el mismo caricter, pero coadyuvando con la Administracién,
puede intervenir quien tuviere interés directo en la anulacién del acto
administrativo. **® Por tanto, sigue tratindose de hipdtesis de interés y
no de legitimacién,

El articulo 13 considera en su numeral 1, la posibilidad de la transmi-

882 Articulo 12, numeral 1.
863 Nymeral 2.
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sién de una relacién, en que el causahabiente suceda en cualquier estado
del proceso a la parte inicial.

En el numeral 2, esa hipétesis es vista en el momento del procedimien-
to administrativo, sea que se trate del proceso jurisdiccional, siempre
que lo transferido sea la competencia, para determinar que la pretensién
se continuara con el érgano sustituto, al cual se le remitira el expediente
administrativo o jurisdiccionalmente impugnado.

Estos casos del articulo 13 tienen de semejanza con la legitimacién
el hecho de que un sujeto vaya por otro al proceso. Pero eso es todo,
porque para que existiera problema de legitimacion seria menester que
se formara una sustitucién procesal. *** En la especie aparece la sucesion:
una parte entra por la anterior.

Tampoco es legitimacion, aunque tenga una apariencia muy cercana
a ella, el extremo del articulo 14, en el que los colegios profesionales, los
sindicatos, camaras, cooperativas, asociaciones y demés entidades legal-
mente constituidas para velar por intereses profesionales, pueden estar
como partes en defensa de esos derechos. Para hablar de legitimacién,
habria sido preciso que, al tenor de la legislacion mexicana, las corpo-
raciones mencionadas 8% pudieran actuar en defensa de sus socios indi-
vidualmente afectados.

Paradéjicamente, es hasta el articulo 15 donde, con la referencia 2 la
representacién, se regula la legitimacién. En su numeral 1, se legitima
a la Procuraduria General de la Republica para defender a la Adminis-
tracién del Estado, y en los siguientes numerales 2 y 3, se le prohibe
allanarse sin acuerdo del ministro o superior del érgano autor del acto. *%

En el articulo 16 se combina la legitimacién con el mandato, al indi-
car que la representacién y defensa de las entidades descentralizadas y
de los particulares, se regirin por las leyes orginicas y la legislacién
comiin. La llamada representacion legal es propiamente la legitimacion,
en tanto que el mandato es slo un convenio privado.

Por ultimo, en el articulo 17 se ordena el litisconsorcio con verda-
dera y propia representaciéon comun, %'

Ninguna otra ley iberoamericana tiene, como la costarricense, una
regulacién tan detallada sobre el punto. Es por ello que la ley guatemal-
teca se limita a reconocer el derecho de impugnar a las personas perju-

864 Fstar en el proceso por el legitimado o el titular que inicialmente actuaron.

865 En México los sindicatos.

868 Perg pueden pedir la suspensidn entre tanto.

867 E] representante se distingue del legitimado, en que es un sujeto hibil que
actia por otro sujeto hibil, en virtud de disposicion legal como este caso.
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dicadas por la resolucidén administrativa, **® asi como a la propia Admi-
nistracién respecto de las providencias y resoluciones que por acuerdo
gubernativo se declaren lesivas para los intereses del Estado. **® No hay
legitimacion sino mero interés.

En el Ecuador, el Reglamento de lo Contenciose Administrativo de
1947, establece en el articulo 6° que el perjudicado con un acto, proce-
dimiento o resolucién de alguna autoridad administrativa, nacional o
seccional, podri proponer la demanda ante el Consejo de Estado. Y en
el articulo 13 se especifica que admitida la demanda se citara al procu-
rador general de la nacidn si el acto proviene del Ejecutivo, o si se pro-
pone contra el Estado o el Fisco. ’

En las demandas contra organizaciones administrativas autdnomas,
seccionales o que estuvieren regidas por leyes especiales, el procurador
sélo tendrd atribuciones de supervigilancia,

El procurador general puede intervenir en la causa, directamente o
mediante procuracidn a través de uno de los agentes fiscales.

En Haiti la demanda debe presentarse firmada por un abogado ins-
crito en una de las Barras de la Repiblica. *° Y en cuanto a la plura-
lidad de partes, s6lo se especifica que la sentencia resolveri sobre todas,
aunque algunas no estuvieren presentes en la continuacidn del juicio, #™

En la Republica Dominicana, la Ley 1494 que instituyé la jurisdic-
cién contencioso administrativa exigio, en su articulo 19, inciso ), que
el acto administrativo, el reglamento o el decreto, vulneraran un dere-
cho administrativo, establecido con anterioridad a favor del recurrente,
por una Jey, un reglamento, un decreto o un contrato administrativo.
Pero el inciso d) se extendié a los actos que constituyeren ejercicio ex-
cesivo o desviado de su propdsito legitimo, de facultades discrecionales;
y el articulo 2% implicé el silencio administrativo.

Por su parte, el articulo 10 exigié que el recurrente residiera en el
pais o constituyera en él antes de la impugnacién, un apoderado for-
malmente conocido por la administracién o la jurisdiccién, Y en el
articulo 24 se determiné que la demandz se comunicara al procurador
general administrativo, o al demandado segin el caso, ¢l primero como
representante de la Administracién Puablica, de los establecimientos pii-
blicos, del Distrito de Santo Domingo, de las comunas y distritos muni-
cipales, segtn el articulo 15.

868 Articulo 9%

869 Articulo 10.
870 Articulo 31.
871 Articulo 36.
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Salvo en los casos de revisidn, decia el articulo 49, los particulares
no tendrin que estar representados por abogados en los procedimientos
ante el Tribunal Superior Administrativo.

En el Pert, el articulo 184 de la Ley Orginica del Poder Judicial,
en relacion con la ley 8489 de 30 de diciembre de 1936 y el Decreto
Supremo de 1¢ de octubre de 1954, confieren la defensa del Estado a
los procuradores generales de la Republica (abogados del Estado), quie-
nes dependen del Ministerio de Justicia y Culto. Pero no se habla en
particular de interés, personalidad o legitimacién, sino de los interesados
en general en el articulo 11.

= Respecto al recurso o accién de nulidad, sélo se exige en Panami que

el promovente esté domiciliado en el pais. Pero tratindose del recurso
de plena jurisdiccién el articulo 14 de la ley 33 de 1946 alude a las
personas afectadas por el acto,

Algo paralelo sucede con la determinacién del coayuvante. En el re-
curso de nulidad puede serlo cualquier persona, articulo 30 de la Ley
33 de 1946, infiriéndose que, por ende, solo puede exigirsele estar do-
miciliada en el pais. Pero para coadyuvar o impugnar en la plena juris-
diccién, debe demostrarse interés directo en los resultados del juicio.
Lo cual, para Morgan Jr., ** significa que la sentencia pueda afectar
derechos subjetivos del tercer interveniente.

En el Uruguay, la doctrina ha madurado indiscutiblemente, de modo
que comentando su jurisprudencia también evolucionada, ha comenzado
por entender que el contencioso de anulacién es un verdadero proceso
al acto en interés de la buena Administracién y, principalmente, del
administrado. Es verdad, indica D. H. Martins, ¥% que la Constitucién
dispone que en tanto no se promulgue la ley orginica del tribunal, el
procedimiento serd el establecido en el Codigo de Procedimiento Civil
para los juicios ordinarios de menor cuantia; *™* pero ello no debe hacer
olvidar que el contencioso administrativo es necesariamente distinto del
civil que por lo general consiste en un debate entre partes por la exis-
tencia de actos que engendran obligaciones, en tanto que el administra-
tivo contiene una discusiéon sobre la legalidad o ilegalidad de un acto,
son juicios de puro derecho en los que excepcionalmente se alegan hechos.

El ejercicio de Ia accién de nulidad no da nacimiento a un juicio pro-
piamente dicho, sino a un procedimiento de control por parte de un

872 0p, cit., p- 176.
873 “Las actuaciones administrativas como medio de prueba en el contencioso ad-
ministrativo™, en Revista de Derecho y Jurisprudencia, afio 52, nams 6-7, pp. 138

5.
874 Articulos $89 a 605,
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érgano del Estado que defiende el ordenamiento juridico y los derechos
subjetivos consagrados en la Constitucién. En Ia jurisdiccidn adminis-
trativa el Estado controla la legalidad a instancia de quien tenga interés
ent ello, en defensa del orden juridico.

Por su parte, ¢l Proyecto de Ley Organica del Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo, de 15 de agosto de 1952, expresaba en su ar-
ticulo 96 que pueden comparecer personalmente ante el tribunal Jas
personas que gozan de la capacidad (habilidad) requerida por las leyes
para estar en juicto. Quiencs desempefien cargos publicos pueden reali-
zar las gestiones y deducir los recursos que se relacionen con dicho cargo,
aun cuando no tengan la habilidad indicada en el parrafo anterior.

Quienes no tengan el libre ejercicio de su derecho, dijo el articulo
97, comparecerdn representadas, asistidas o autorizadas, segiin las leyes
que regulen su habilidad. Las personas juridicas litigardn por intermedio
de sus representantes, segun fas Ieyes, sus estatutos o contratos.

En los juicios con la Administracion Central, sefalaba el articulo
98, el Fiscal de Hacienda respectivo investird la representacién del Esta-
do. Las de las juntas y conscjos departimentales seran ejercidas por los
presidentes de los mismos. Los entes auténomos, servicios descentraliza-
dos v demids organos del Estado estarin representados en la forma que
lo establezcan las leyes respectivas.

La autoridad demandada, indicaba el 99, podra hacerse representar o
asesorar por quien creyere conveniente.

Por ultimo, el articulo 100 imponia la condicién de la firma de le-
trado matriculado para deducir las demandas del articulo 309 constitu-
cicnal, aun cuando se presente la parte por si, v que el apoderado o
procurador estuviere facultado especialmente para interponer demandas
de esta naturaleza.

En Venezuela se ha presentado el problema interpretativo relacionado
con el caricter del contencioso de anulacién que, a diferencia del de
plena jurisdiccién, fue considerado primeramente como no contencio-
sO. 876

La posicibon dudosa de la Corte cambid con las sucesivas reformas
constitucionales, concluyendo después de 1961 que los procedimientos
establecidos por el articulo 25 de la Ley Orgénica de la Corte Federal
son notoriamente de caricter contencioso, en cuanto se ordena el em-
plazamiento de todos los que se crean interesados para que se hagan parte
en el recurso. Sin embargo, agrega Brewer, ® no puede decirse propia-

875 Brewer Carias, op. cit., p. 340
876 Op, cit., p. 342
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mente que exista un demandado, pues el recurso se dirige contra un acto
y no contra la Administracién u otra persona pidblica. Pero ello no ex-
cluye que haya un defensor del acto. La demanda se notifica al procu-
rador y Ja defensa puede ser realizada por éste o por cualquier interesado
y hasta es factible que no haya defensor y que su nulidad se solicite por
el mismo procurador general de la Reptiblica. #'7

Consecuentemente, en el contencioso de anulacién, se distinguen dos
casos: impugnacién de actos administrativos generales, en que no se
exige mis que el interés simple, el perteneciente a cualquiera por estar
relacionado con el buen funcionamiento de la Administracién.

En cuanto al acto administrativo individual, se condiciona la impug-
nacidén de actos contrarios a derecho o desviacién de poderes, a la titu-
laridad de un interés legitimo, o sea, el que tienen ciertos habitantes,
merced a la especial y particular situacién de hecho en que s¢ encuentran
respecto a los demas, puesto que de la observancia o inobservancia de las
normas establecidas en interés general, pueden resultar beneficiados o
perjudicados de modo particular. Ese interés debe ser, ademés, personal
y directo, segiin sentencia de 14 de marzo de 1960 de la a2ntigua Corte
Federal. &8

Ya queda advertido que en principio, por atacarse al acto y no a los
funcionarios, el procurador gencral de lIa Repiblica es defensor pero no
siempre ni necesariamente, porque puede expresar su opinién en favor
de la nulidad y aun acudir como demandante. ¥

En el contencioso de plena jurisdiccién si hay dos partes: el deman-
dante particular y la Administracién. Como se persigue la condena al
pago de sumas de dinero, la condena a la reparacién de dafios y perjui-
cios originados por responsabilidad contractual o extracontractual y el
restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la
actividad administrativa, se deben ejercer pretensiones fundadas en un
derecho subjetivo o lesion de situacion subjetiva.

Por tanto, la actividad administrativa puede vulnerar una situacién
subjetiva o una objetiva que dé origen a un derecho subjetivo del recu-
rrente, segin el articulo 206 constitucional.

Un primer caso, en la sistematizacién que ofrece Brewer Carias,
es la demanda para condena en suma de dinero, cuyo ejemplo esti en el

880

877 Y aqui, pese a la afirmacién del autor, no se ve cémo pueda apazrecer la con-
tencidén entre partes si solo el procurador ataca al acto.

8718 Op. cit., p. 348.

879 La explicaciéon de los ultimos se encuentra en el hecho de que se trata de actos
que no pueden ser revocados por crear dercchos a terceros.

880 Op. cif., p. 352,
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derecho de crédito, en que sélo su titular o acreedor puede demandar
a la Administracién deudora.

El segundo es para la reparacién de dafios y perjuicios originados por
la responsabilidad contractual, caso normal de los contratos adminis-
trativos, en que solo el cocontratante puede demandar a la Adminis-
tracion.

El tercero es para lograr el restablecimiento de una situacién juridica
lesionada, como el tipico de reivindicacién del articulo 7, ordinal 30
de la Ley Orginica de la Corte Federal, en que nada mas el propietario
puede demandar en reivindicacién cuando se ha tomado administrati-
vamente posesion o detentado el bien.

El articulo 206 constitucional permite la apertura del recurso a los
casos de responsabilidad extracontractual como situacion juridica obje-
tiva, producto del derecho objetivo en que no hay un titulo individual
sino un deber de no hacer dafio. Causado éste por hecho ilicito o por
otra fuente de responsabilidad administrativa, la victima adquiere un
derecho a la reparacién y se encuentra en la posicién del acreedor.

En conclusién, dice Brewer, **! no puede intentarse el recurso de plena
jurisdiccién con un interés simple, ni con un interés legitimo, se re-
quiere la titularidad de un derecho individual.

En esta viz plena, puede hablarse de demandado en sentido propio,
pues el recurso se intenta contra la Administracién en la persona del
procurador general de la Republica, a2 quien necesariamente se le cita y
emplaza para que comparezca en la oportunidad que se le sefiale 2 con-
testar la demanda,

Sin embargo, el procurador comparece por la entidad administrativa,
o sea la Republica, pero por los Estados, las municipalidades, o las corpo-
raciones o institutos de caricter publico y demdis personas de derecho
publico sometidas al contencioso administrativo, se ha de presentar la
persona que les represente (legitimacién).

Finalmente, en México, la exigencia del perjuicio lleva a la simple
afirmacion de que las demandas, sean ante el Tribunal Fiscal o el Poder
Judicial Federal en via de amparo, deben presentarse por quien resulte
el titular del derecho ofendido. La habilidad se rige por la ley civil,
pero existe el extremo peculiar del amparo en lo penal que se vincula
con el babeas corpus y que ahora no importa, en que cualquiera puede
pedir amparo por otro. La personalidad se analiza en estos juicios tal
como fue reconocida por la autoridad administrativa. Sin embargo, apa-
recen supuestos particulares, cuando en lo fiscal siempre es parte la

881 Op. cit, p. 353
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Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico y en el amparo se delegan
facultades para suplir ausencias de los titulares del ramo. Por lo demas,
no existiendo ¢l contencioso objetivo, no cabe demandar la nulidad por
cualquier administrado, ni siquiera en ¢l amparo contra leyes.

36. El debate procesal tributario

En la América hispinica, el contencioso administrativo legalmente
regulado se limita a2 un nimero no mayor de ocho paises. Desde luego
no se trata de un dato absoluto, sino sumamente relativo, segiin el punto
de vista que se elija para la clasificacion.

Por ejemplo, Jesis Gonzilez Pérez, **? al efectuar un anilisis de dere-
cho comparado de los pueblos hispanicos, % comienza por distinguirlos
segin la existencia o no de una jurisdiccién especial, esté encuadrada o
no en la organizacién judicial.

La jurisdiccion administrativa especial le lleva a separar: @) organos
independientes de la organizacién judicial y administrativa; &) orga-
nos encuadrados en la organizacién judicial; y ¢) érganos encuadrados
en la organizacién administrativa,

El principio de divisién elegido seria eficiente si en realidad estos
paises contaran con un verdadero contencioso administrativo; pero se
da el caso de que partiendo de una idea equivoca, ciertos paises, como
Argentina y México, son clasificados en dos grupos distintos, el primero
por razon de su variedad legislativa provincial, y el segundo por la exis-
tencia del tribunal fiscal y el régimen del control de amparo.

Se diria que la equivocidad no estd en la clasificacion sino en el sis-
tema positivo; pero cuando se observa que a Chile y a México se les
considera como tipos de un grupo particular, no obstante que sus res-
pectivas doctrinas vienen explicando la inexistencia del verdadero con-
tencioso administrativo, se tiene que concluir que la clasificacién es mis
perjudicial que objetiva, porque induce a pensar en una experiencia
inexistente.

En realidad poco importa el ecuadramiento del érgano jurisdiccional
en el contencioso administrativo. En el fondo cada sistema obedece a
circunstancias historicas, sociales y politicas intransladables a otros pai-
ses, sin importar que todos se vinculen en una tradicién méis o menos
influyente y de origen hispanico. Tres Estados iberoamericanos cercanos
en su geografia, su historia y su cultura, como son Venezuela, Colom-

®%2 Derecho procesal administrativo, Madrid 1955, t. 1, pp. 177 y ss.
888 Entre los que correctamente incluye a Portugal y Brasil.
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bia y Panami, muestran lineas evolutivas singulares que hacen olvidar
el origen comin en muchos aspectos.

De otra parte, si se destacan aspectos particulares, como el conten-
cioso tributario, problemas de expropiacidn, control de cuentas, tribu-
nales electorales y demais, acontecerd que se podri afirmar que todos
los paises ticnen un contencioso administrativo, aunque a veces limitado
a ciertas materias. La tendencia hacia la generalizacién es un riesgo de la
comparacién juridica, de ahi provienen esas afirmaciones sobre el
amparo casacion o el amparo contencioso administrative. No es posible
negar las coincidencias institucionales, pero una institucién juridica es
un todo unitario y no puede decirse que la misma institucién exista en
otros sistemas por el solo hecho de coincidir extremos y circunstancias.

Si el contencioso administrativo se reconoce en s6lo un campo, enton-
ces es factible de hablar de la existencia de este proceso, por lo menos
limitado a lo tributario. Es asi como Adolfe Atchabahian ha podido
escribir sobre “Lo Contencioso Tributario en América”, 5%

La evolucién observada en la érbita del Estado de derecho adquiere
manifestaciones de control jurisdiccional en el campo tributario, ten-
dencia hacia la legalidad que viene creciendo secularmente y que en casi
todos los paises civilizados culmina con la creacién de sendos tribunales,

Pero aqui el debate procesal consiste en un reclamo del contribu-
yente, que casi no pasa de la denuncia de errores o irregularidades en el
procedimiento administrativo de acertamiento. Prueba de ello es esa
exigencia insélita del respeto al principio del solve ef repete, por virtud
de la cual, innumerables casos no llegan a los tribunales, pues los par-
ticulares encuentran doblemente gravoso pagar **°® y luego efectuar
nuevas erogaciones, propias del juicio que, por ser de mera anulacién,
no permite siquiera la recuperacién de costos y costas.

Esa obligacién, dice Atchabahian, #*® implicaba colocar a una de las
partes en inferioridad de condiciones; y para que la solucidon del pro-
blema no creara otro al Fisco, privindole de ingresos normales, se intentd
implantar la rapidez del proceso, al mismo tiempo que se buscaba crear
un érgano independiente ¢ iddneo para juzgar.

En verdad, la solucién a estas cuestiones no parece respetar el prin-
cipio de congruencia légica. No parece que la existencia de tribunales
especiales, mas o menos independientes de la administracién y del Poder
Judicial, sea la respuesta adecuada al interrogante de la desigualdad pro-

884 Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion, segundo mamere extraordinario,
México 1966, pp. 141 v ss.

885 Asi sea bajo protesta o provisionalmente.

888 Op. cit., p. 147.
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cesal de las partes; pero indudablemente éste ha sido el resultado de los
esfuerzos doctrinarios y legales. 87

Si el debate procesal se reduce a la legalidad de los tributos, entonces
la experiencia iberoamericana permite hablar de un contencioso; lamen-
tablemente, éste queda minimizado a lo fiscal, aunque en ciertos paises,
como en México, se constate una expansién de lo propiamente tributario
hacia otras zonas, con la peculiaridad de que no son siempre adminis-
trativas. 858

Tribunales de lo contencioso tributario se han creado en México, 5

en Ecuador,  en Argentina, *' en Brasil, ® en Costa Rica, **® en

Perd, 8 en El Salvador, ¥ Colombia, ®* Chile, ® Guatemala, *7
Uruguay, %8 y Venezuela, 898 bi*

88T Op. cit., p. 149.

888 Como el caso de las impugnaciones por el cobro de las fianzas, extremo que
se lleva un porcentaje elevado en los juicios del tribunal mexicano, en tanto que las
demandas contra multas administrativas, segin la reforma que entrd en vigor en
1966, fueron en niimero escaso, aunque conviene agregar las relativas a las pensiones
civiles, tanto 2 cargo del Erario Federal, como del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, Io que completa el cuadro con los problemas
de pensiones militares y del Instituto Mexicano del Seguro Social; Informe de Labores
del Tribunal Fiscal de la Federacidn, México, 1966, p. 12.

889 Yoy de Justicia Fiscal de 27 de agosto de 1936,

8901 ey de junio de 19359.

811 ey 15265 de enero de 1960,

892 Consejos de contribuyentes, el primero con relacidn a impuestos a la renta, las
ganancias excesivas y tributos que tengan caricter adicional del que grava la renta,
tras de agotar reclamaciones ante la entidad recaudadora, asi como en las apelaciones
que por medio de recursos de oficio le dirija la autoridad administrativa contra de-
cisiones en que el Fisco sea vencido; para entender en los recursos sobre otros impues-
tos federales existe €l Segundo Consejo.

893 Tribunal Fiscal de la Tributacién Directa, creado en reforma a la ley del
impuesto a la renta por Ley 3063 de 14 de noviembre de 1962.

894 Tribunal de apelaciones mencionado en la Ley 427 sobre impuesto a la renta,
de diciembre de 1963; Decreto Supremo ntm. 5, de 28 de febrero de 1964, relative
al Tribunal Fiscal.

894 bis Decreto Supremo N 3, de 28 de febrero de 1964, relativo al Tribunal
Fiscal.

895 Tey 167 de 1941 que aprobd el Cddigo para lo Contencioss Administrativo,
cuyo titulo cuarto, capitulo xxim se refiere a los juicios sobre impuestos.

898 Codigo Tributario de 1° de enero de 1961 que faculta a las Cortes de Apela-
ciones de la justicia ordinaria para conocer de reclamo contra el director general de
Impuestos Internos.

897 Decreto Ley 229 de junio de 1964 que permite impugnar las resoluciones de la
Direccion General del Impuesto sobre la Renta ante el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo.

898 Tirulo xxu de la ley 12804 que implantd el impuesto a la renta, de noviem-
bre de 1960, reordenando las normas del contencioso tributario, condicionado desde
los articules 308, 317 y concordantes de la Constitucion de 1952,

808 b6 Tribunal de Apelaciones del Impuesto sobre la Renta, creado en 1956.
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Al finalizar su revisién sobre el contencioso tributario, Atchaba-
hian ®® intenta ubicar el Tribunal Fiscal de la Federacién, colocado
entonces °® en un poder distinto del judicial. ** De sus consideraciones,
tal vez lo mis importante consista en precisar que se trata de un antece-
dente para los tribunales administrativos, ®*® y aun llega a preferir que
su competencia se redujera a la originalmente atribuida, por la auto-
nomia de la aplicacién del derecho tributario y las diferencias que tiene
con otras disciplinas juridicas que, necesariamente entran en juego en
las cuestiones contencioso administrativas.

Esta misma prudente y comedida apreciacién es aplicable a otros tri-
bunales que se asemejan al mexicano, de modo que el autor advierte que
el érgano que mas fielmente responde a su denominacién es el Tribu-
nal de Impuestos de los Estados Unidos de Norteamdérica, pues el argen-
tino no entiende mis que de tributos y no alcanza su competencia a
otros aspectos de la fiscalidad. *®® Con estas observaciones se estd expre-
sando que el contencioso tributario no es igual al administrativo en su
plena significacién, y que no es conveniente que un tribunal del conten-
cioso fiscal aumente su competencia hacia otras materias, sin modificar
sus potestades decisorias, pues siempre quedarid en contencioso de mera
anulacién de limitaciones indiscutibles.

a) Una sintesis de las competencias de los érganos del contencioso
tributario, hecha a base del estudio de Atchabahian, muestra el siguiente
cuadro de posibles debates, en la inteligencia de que respecto a México,
habra que hacer las modificaciones provenientes de la recientemente pro-
mulgada Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federacion:

En el Ecuador, el Tribunal Fiscal conoce y decide en Gltima instancia
de los juicios de defraudacién y contrabando en materia aduanera,
los de aforo de mercaderias cuando lo discutido excede de 7,000 sucres, y
en los recursos que a continuacién se mencionan:

Contra resoluciones que hubieren dictado las autoridades administra-
tivas, fiscales, municipales y locales en forma definitiva,

Contra las resoluciones dictadas en tltima instancia que impongan

89 Op. cit., p. 186.

200 En 1966.

801 Perg desde abril de 1967 es independiente de cualquier érgano, aun de la Admi-
nistracién, aunque sus fallos sean controlados por la Suprema Corte, mediante recur-
so de revision si lo promueve la autoridad y amparo si la queja es del particular; sin
embargo, en las reformas sobre el amparo en general, se prevé que las revisiones y los
amparos vayan a un Tribunal Colegiado de Circuito.

802 Op. cit., p. 188,

Y3 Gp. cit., p. 188,
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sanciones establecidas por las leyes tributarias y respecto de las cuales
no hubiere disponible otro recurso.

Contra resoluciones de la Contraloria General, que se encarga del
registro contable y la fiscalizaciéon de las operaciones vinculadas con la
hacienda piblica, que establezcan responsabilidades econémicas en mate-
ria fiscal o0 en la gestion econdémica estatal, municipal o de otras insti-
tuciones sometidas al control y juzgamiento de la Contraloria.

Contra resoluciones administrativas que nieguen la devolucién de una
contribucidn indebidamente pagada, en todo o en parte, de acuerdo
con las normas establecidas en las leyes de la materia.

Y contra el procedimiento de ejecucién, para ciertos casos, en mate-
ria de contribuciones o sanciones por infraccidn a las leyes tributarias.

£) En Argentina, el Tribunal Fiscal de la Nacién conoce en apela-
cién de los litigios referentes a tributos cuya percepeion y fiscalizacién
estin a cargo de la Direccién General Impositiva y de la Direccién Na-
cional de Aduanas, que son:

Recursos contra multas o sanciones de otro tipo por montos superio-
res a 4,000 pesos.

Recursos contra las determinaciones de impuestos o sus accesorios,
cuando su importe supere los 4,000 pesos.

Recursos contra resoluciones denegatorias de los reclamos de repeti-
cién de impuestos, y demandas de repeticiéon directas, sin limitacién
en el monto.

Recursos por retardo en la resolucién de la misma dependencia, re-
ferentes 2 reclamos sefialados en el parrafo anterior, de repeticién de
impuestos pagados espontineamente y no resueltos dentro de los tres
meses de haberse iniciado.

Recursos de amparo cuando la persona resulte perjudicada en el not-
mal ejercicio de un derecho o actividad, por demora excesiva de los
empleados administrativos.

Recursos y demandas en relacidn a los derechos, gravimenes, acceso-
rios y sanciones que aplique la Direccién Nacional de Aduanas en
ejercicio de sus facultades, menos en las causas por contrabando.

Reclamos y demandas de repeticion de derechos, gravimenes, acceso-
rios y recargos recaudados por esta Direccion,

Recursos de amparo de los contribuyentes y terceros, con relacién
a la materia aduanera.

¢) En Brasil, el Primer Consejo de Contribuyentes conoce en apela-
cién de las resoluciones referentes a impuestos a la renta, a las ganancias
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excesivas y a todo otro tributo que tenga caricter adicional del que
grava la renta.

Asimismo, y por medio de recursos de oficio, entiende de las apela-
ciones que le dirija la autoridad administrativa, ** en decisiones contra
el fisco por monto no inferior a 840 000 cruceiros.

Fs interesante observar que contra la decisién del Primer Consejo de
Contribuyentes, Ia parte agraviada puede pedir reconsideracién. Resuel-
to este recurso, si fuere favorable al contribuyente y no hubiere unani-
midad en el Consejo, el fisco puede recurrir al ministro de Hacienda,
cuya decisién es definitiva e irrevocable. Con ello, el debate vuelve al
campo del control administrativo.

Si la resolucién fuere contraria al contribuyente, cabe promover anu-
lacién ante un 6rgano judicial, el tribunal federal competente, que no
se ve limitado por las decisiones previas. De sus determinaciones puede
apelarse ante el Tribunal Federal de Recursos y, en ciertos casos, ante
la Corte Suprema de Justicia. Aqui, por ende, los recursos administrati-
vos desembocan en el contencioso judicial comun.

El Segundo Consejo de Contribuyentes conoce de recursos contra
otros impuestos federales. Sin embargo, ninguno de estos Consejos es
competente para conocer de reclamaciones por repeticion de impuestos,
que deben iniciarse ante el director general del Tesoro Nacional y, en
caso de rechazamiento, ir a los tribunales judiciales.

d) Costa Rica tiene conferida al Tribunal Fiscal Administrativo de
la Tributacién Directa, la competencia dada por la ley y las disposi-
ciones reglamentarias del Decreto 40, de 6 de diciembre de 1962, y son:

Apelaciones de los contribuyentes del impuesto sobre la renta, contra
las resoluciones del Departamento del Impuesto sobre la Renta, cuando
el reclamo fuere mayor de 100 colones.

Reclamos de los contribuyentes del impuesto territorial, contra ava-
ltos, tasaciones de oficio, y recargos establecidos por la Oficina de la
Tributacidén Directa.

Las demas funciones que le encomiende la ley.

¢) La inconformidad del contribuyente en El Salvador, da lugar a
un recurso de apelacién ante el Tribunal de Apelaciones, que lo recibe
por intermedio de la Direccion General de Contribuciones Directas. El
tribunal depende del Ministerio de Hacienda y redacta su reglamento
interno, y para la sustanciacién del procedimiento, en lo no previsto por

¥ Director de Impuesto a la Renta.
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la Ley 427 de diciembre de 1963, se aplica el Cédigo de Procedimientos
Civiles.

f) El Tribunal Fiscal del Pert conoce:

En tultima instancia administrativa, de las reclamaciones que for-
mulen los contribuyentes contra la aplicacién, acotacién o cobro de todo
impuesto o arbitrio, y las sanciones respectivas, menos los derechos
de aduana.

Unifica la jurisprudencia administrativa en materia de contribucio-
nes en general.

Propone al ministro de Hacienda las medidas legales o reglamenta-
rias que juzgue necesarias para suplir deficiencias por vacio u obscu-
ridad de las normas vigentes.

Propone al mismo, las normas reglamentarias a que debe ajustarse
el procedimiento administrativo en las reclamaciones, recursos o consul-
tas de los contribuyentes.

g} En Colombia, luego de la fase administrativa se sigue el proceso
ante los 6rganos judiciales, como sucede con el contencioso administra-
tivo. El contribuyente apela por medio de revisién ante uno de los
tribunales administrativos creados por la Constitucién. *® Las senten-
cias de estos tribunales son apelables ante el Consejo de Estado si el
monto discutido es mayor de 500 pesos, y la decisién de éste es indis-
cutible.

h) En Chile, la determinacién impositiva es reclamable ante el direc-
tor general de Impuestos Internos, y contra su decisién se interpone
apelacion ante la Corte correspondiente, que es un érgano de la justicia
ordinaria, Del fallo de ésta, el fisco y el contribuyente pueden recurrir
ante la Corte Suprema de Justicia.

i) Contra las resoluciones definitivas de la Direccién General del
Impuesto sobre la Renta, en Guatemala caben los recursos de revoca-
cién, reposicién y contencioso administrativo.

Contra las Sentencias del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
cabe el recurso extraordinario de casacién. Este fuero tiene su fuente
en la Constitucion de 5 de mayo de 1966 que se refiere a las contiendas
originadas por actos o resoluciones de la Administracién Pablica, de las
municipalidades, y entidades descentralizadas, auténomas o semiauté-
nomas, cuando procedan en ejercicio de sus facultades regladas y en los
casos de pretensiones derivadas de contratos y concesiones administra-
t1vos.

05 UUng en cada uno de los dieciséis departamentos.
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i} En el Uruguay, °* la implantacién del impuesto a la renta por la
Ley 12804 de noviembre de 1960, condujo al reordenamiento de las
normas del contencioso tributario, condicionado por la Constitucién de
1952 que instituy6 el Tribunal de lo Contencioso Administrativo.

El debate versa sobre infracciones, sanciones y procedimientos, como
indica el titulo xxi1 de la ley mencionada, aplicables a cualquier tributo,
menos los de caricter aduanero. Es trascendental destacar la derogacion
de todas las normas que establecen ¢l pago previo al ejercicio de acciones
y recursos en materia tributaria. El tribunal, sin embargo, debe apreciar
el acto sin reformarlo, para anularlo o confirmarlo; pero reservard a la
parte demandante, la accién de reparacidn si tres votos conformes decla-
ran suficientemente justificada la causal de nulidad, pudiendo entonces
promoverse el juicio contencioso de reparacién ante la justicia ordinaria.

&) En Venezuela, el Tribunal de Apelaciones del Impuesto sobre la
Renta aparece regulado por la ley de este tributo y la Ley Organica de
la Hacienda Nacional. Su competencia es la siguiente:

Conocer en apelacién de las controversias entre a nacién y los con-
tribuyentes, por aplicacién de la ley tributaria indicada y su reglamento.

Conocer en apelacién de las multas impuestas por incumplimiento de
la ley del impuesto sobre la renta.

Cumplir las demés acribuciones que le sefialen las leyes y sus regla-
mentos.

El recurso se presenta por medio de la Administracién del Impuesto
sobre la Renta que resuelve si concede o no la apelacién y para el segun-
do caso se puede recurrir de hecho al tribunal sin ulterior recurso dentro
de noventa dias a partir de la fecha de entrada al expediente, siendo
aplicables supletoriamente las disposiciones del Cédigo de Procedimiento
Civil.

Pero tratindose el impuesto sobre la renta, cabe la instancia ante el
Tribunal de Apelaciones o la Suprema Corte de Justicia, y en los casos
penales, en causas por transgresién de las leyes de impuestos de aduana,
y a los de alcoholes y tabacos, existen tres instancias judiciales. La ley
organica de la hacienda nacional es aplicable a cualquier otro tributo
que ingrese al Tesoro Nacional. Los érganos emergentes de la ley son
los juzgados nacionales de hacienda y el tribunal superior de hacienda,
aquéllos conocen en primera instancia de las contravenciones a las
leyes fiscales en los casos en que ¢l asunto no esté atribuido a otro tribu-
nal o a las autoridades administrativas. El Tribunal Superior de Ha-

808 Donde el fuero administrativo tiene su fuente en la Constitucion como en Co-
lombia ¥ en Guatemala.
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cienda conoce en segunda instancia de las sentencias dictadas por los
jueces nacionales de Hacienda y por los jueces de primera instancia en
lo criminal, cuando conforme a la ley, estos Gltimos conozcan de asun-
tos fiscales.

A la Corte Suprema de Justicia compete conocer en tercera y ultima
instancia de los casos por contravencién a las leyes fiscales, que se tra-
miten por el juicio ordinario que se menciona en el capitulo III del
titulo xut de la ley.

) En México, la Ley Orginica del Tribunal Fiscal de la Federacién,
publicada en el Diario Oficial de 19 de enero de 1967, que entrd en
vigor el 12 de abril de este afio, vino a reproducir el contenido del ar-
ticulo 160 del Codigo Fiscal de 1938, y en tres articulos, el 22, el 23 y
el 24, se seniala la competencia:

Resoluciones definitivas dictadas por autoridades fiscales federales,
del Departamento del Distrito Federal o de los organismos fiscales auto-
nomos, en que se determine la existencia de una obligacion fiscal, se fije
en cantidad liquida o se den las bases para su liquidacion.

Las que niecguen la devolucién de un ingreso, de los regulados por
el Cédigo Fiscal, indebidamente percibidos por el Estado.

Las que causen un agravio en materia fiscal, distinto al que se refie-
ren los parrafos anteriores.

Las que impongan multas por infraccién a las normas administrati-
vas federales o del Distrito Federal.

Las que nieguen o reduzcan las pensiones y demis prestaciones sociales
que concedan las leyes en favor de los miembros del Ejército y de la
Armada Nacional o de sus familiares o derechohabientes, con cargo a
la Direccién de Pensiones Militares ¢ al Erario Federal, asi como las que
establezcan obligaciones a cargo de las mismas personas, de acuerdo con
las leyes que otorgan dichas prestaciones.

Cuando el interesado afirme que le corresponde un mayor niimero
de afios de servicio que los reconocidos por la autoridad respectiva, que
debié ser retirado con grado superior al que consigne la resolucién im-
pugnada, o que su situacion militar sea diversa de la que le fue recono-
cida por la Secretaria de la Defensa Nacional, o de la de Marina, segiin
el caso; o cuando se versen cuestiones de jerarquia, antigiiedad en el
grado o tiempo de servicios militares, las sentencias del Tribunal Fiscal
solo tendrin efectos en cuanto 2 la determinacién de la cuantia de la
prestacién pecuniaria que a los propios militares corresponda, o a las
bases para su depuracién.

Las que se dicten en materia de pensiones civiles, sea con cargo al Era-
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rio Federal o al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado.

Las que se dicten sobre interpretacién y cumplimiento de contratos
de obras publicas celebradas por las dependencias del Poder Fjecutivo
Federal.

Las que constituyan responsabilidades sobre funcionarios o empleados
de 1z Federacion o del Departamento del Distrito Federal, por actos que
no sean delictuosos.

De los juicios que promuevan las autoridades para que sean nulifica-
das las resoluciones administrativas favorables a un particular, siempre
que dichas resoluciones sean de las materias antes previstas.

Y cuando una ley otorgue competencia al tribunal sin sefialar el
procedimiento o los alcances de la sentencia, se estard a lo que dispon-
gan el Cédigo Fiscal de la Federacion y esta ley.

Fl nuevo Cédigo Fiscal fue también publicado en el mismo Diario
Oficial y tiene vigencia a partir del 19 de abril, siendo su titulo cuarto
el referente al llamado procedimiento contencioso, articulos 169 a 246.

Debe mencionarse que de las resoluciones de las salas que pongan
fin al juicio, cabe la revisién si la intenta la autoridad administrativa
y la decide el pleno, pero se requicre que ¢l asunto sea de importancia a
juicio del titular del ramo. Contra estas resoluciones todavia cabe que
las autoridades recurran en otra revisién ante la Suprema Corte de
Justicia. * En todo caso, corresponde a la Corte determinar in limine
si la importancia y trascendencia del asunto justifican el recurso. ®* De
otro lado, el particular tiene expedita la via de amparo contra las sen-
tencias de la sala, sin tener que recurrir en revisién ante el pleno. *°
De esta manera, las vias impugnativas se separan a partir de la sentencia
del tribunal, que ahora tiene plena independencia respecto de la Admi-
nistracién. .

37. El debate en lo contencioso administrativo

Reducida la observacién al proceso por antonomasia en lo administra-
tivo, resulta que ese ntiimero de ocho paises arriba indicado, *** todavia
puede bajar si se toman en cuenta otros factores, como pueden ser: el

907 Articulo 242 que seguramente serd reformado cuando se expide la nueva ley
de amparo y la orginica del Poder judicial de la Federacidn, para permitir que estas
revisiones vayan al Colegiado respectivo.

908 Articulo 244,

809 Cuando se reforme la materia del ampare, probablemente la demanda se pro-
mueva directamente ante los Tribunales Colegiados de Circuito competentes.

B10 Supra num. 36,
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