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1. PLANTEAMIENTO GENERAL

“No existe para un Estado que quiere ser considerado como fuerte e
inquebrantable en el exterior, bien mas digno de conservacién y de
estima que el sentimiento del Derecho en la Nacién”, asi podrian re-
sumirse las motivaciones que yacen en el fondo de este esfuerzo por
plasmar en papel, lo que podria llamarse un paso mas en la “lucha
por el Derecho”, en palabras del mismo autor, ya clasico en la litera-
tura juridica, R. Von lhering. Es nuestro objetivo sumarnos al intento

1 Hacemos mencién y agradecemos la notable, valiosa y cercana colaboracién
de Alejandra Fernandez Cortés y Luz Maria Cardenas Arenas, en la elaboracién de
este articulo. Con el mismo objetivo y en base a la investigacion realizada se pre-
senté una ponencia en el Instituto Nacional de Administracién Piblica, incluyendo
la propuesta de establecer un Tribunal Federal Administrativo.

197’ GonzALez PiRez, Jesis, Administracion Publica y Libertad, UNAM. México,

1, p. 32
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de muchos otros conciudadanos que en el campo del Derecho Publico
se mantienen impulsando su evolucién.

Reconozcamos que el rezago juspublicista en que hemos vivido re-
sultaba, ademas de anacrénico, ya peligroso, y los cambios que se van
llevando a cabo, casi a trompicones, conllevan los légicos problemas
de ajuste y aplicacién. Sin embargo en el campo del Derecho Consti-
tucional y del Derecho Administrativo se gestan los cimientos verda-
deramente profundos de! Estado de Derecho. Son, en palabras de don
Manuel Herrera y Lasso, nerva et ossa del Estado.

Uno de estos pasos debe ser el dotar al tribunal federal adminis-
trativo de la estructura y la competencia que le corresponde segiin su
naturaleza. Hace ya varios afios, otro de los grandes del Derecho
Piblico, redacté las siguientes palabras: “‘Sigo pensando (...) que
en México deberia existir un tribunal federal de lo contencioso con
potestad para controlar la legalidad de la accién estatal en todas las
ramas de la administracién publica, y no veo que haya razén que
impida que sea el Tribunal Fiscal el que, previas las reformas legales
necesarias y perdiendo su nombre actual, asuma ese caracter y esas
funciones”.®* Fue don Antonio Carrillo Flores un ferviente creyente
en la factibilidad de este proyecto y en su necesaria instauracién en
nuestro Derecho. Nosotros retomamos esta aspiracién y, en un con-
texto histérico, social, politico y juridico completamente diferente, pre-
sentamos la justificacién final de esta reforma y su posible mecanismo
de implantacién.

Parte de estas diferencias de contexto provienen precisamente de la
expedicién de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (1994),*
que viene a representar un paso verdadero y sélido respecto a la uni-
ficacion del Derecho Administrativo, y a la erradicacién de aquella
pulverizacién de disposiciones que tan dafiina resulté para la legalidad
en la actuacién de las autoridades administrativas. No obstante es
necesario confesar que falta trecho por recorrer y algunos puntos im-
portantes, como son la aplicacién incondicional, sin excepciones, de
esta ley en todas las materias y no de manera supletoria, son apre-
miantes. En alguno de los apartados de este resumido ensayo tendre-
mos oportunidad de hacer alguna apostilla acerca de esta ley.

3 Antonio CArrILLO FLores, Estudios de Derecho Administrati i -
nal, UNAM, México, 1987, p. 98. ’ i e Ca

‘La Ley Federal de Procedimiento Administrativo fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 4 de agosto de 1994,
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La proliferacién de medios de control a la autoridad no puede pa-
sarnos desapercibida, en unos cuantos afios se ha reformado la Cons-
titucion para recoger en su texto figuras como la Comisién de Dere-
chos Humanos, el Tribunal Federal Electoral, los diversos tribunales
especializados, la accién de inconstitucionalidad, figuras que preten-
den crear un verdadero estado de Derecho, fundado en instituciones
y no en personas. La final adaptacién de estas figuras —ain en pro-
ceso de maduracién— esta por probarse, pero alin asi se mantiene.
vigente su propésito y su razén de ser: restablecer un Estado de Dere-
cho enfermo, gravemente enfermo, que requiere de acciones enérgicas
y valientes. Evidentemente la estabilidad politica, y por ende la segu-
ridad pablica debe buscarse en estas instituciones juridicas permanen-
tes, y no en situaciones de equilibrio politico pasajero y efimero, que
no respeta criterios de igualdad y de justicia.®

Las recientes reformas a la Ley Orgéanica del Tribunal Fiscal de la
Federacién, en las que se amplia su competencia para conocer, entre
otras innovaciones, de las resoluciones dictadas en los recursos de re-
visiéon previsto en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
significa parte de nuestra propuesta, sin embargo, aiin hay que ir a
mas. Ya lo advertiremos en su oportunidad, pero la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo no se aplica a todas las materias, y por
lo tanto en éstas no existe un medio de control por un érgano judi-
cial adecuado para ejercer éste sobre las autoridades que aplican las
leyes. Nos parece un problema de considerables dimensiones, que re-
clama ir a mas y no dejar fuera ninguna materia, y por supuesto no
circunscribir su competencia a conocer exclusivamente de los créditos
fiscales.

No queremos dejar de mencionar, aunque no se encuadre dentro de
los aspectos del presente trabajo, la imperiosa necesidad de establecer
omnimodamente la responsabilidad civil del Estado. No es legitimo
hablar de un Estado de Derecho si no hay esta salvaguarda por medio
de un 6rgano judicial. Las reformas habidas al articulo 1927 del Cé-
digo Civil en materia federal, no son de ningtin modo suficientes.

5 Queremos hacer eco al peligro sefialado por algunos tratadistas y por algunos
funcionarios publicos, de debilitar al érgano judicial federal, en su labor de control
de la constitucionalidad y de la legalidad, a través del establecimiento indiscrimi-
nado de tribunales especiales: tribunales, electorales, agrarios, administrativos, de
derechos humanos, laborales, etcétera. La solucién que se ha planteado para evitar
este inconveniente es vincular estos tribunales, jerdrquica y administrativamente, al
Organo Judicial Federal, incluyendo el régimen de nombramiento.
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La tendencia actual en el Derecho Piblico ha sido la de reducir
la omnipotencia de la Administracion a limites juridicos y concretar la
esfera de accion libre e incontrovertible que a ella se le reconoce, ro-
busteciendo asi las garantias ciudadanas solemnemente proclamadas
en la Constitucion, aunque no siempre respetadas por los dérganos ac-
tivos del Poder Piblico.®

Una vez mencionado lo anterior podemos desprender la siguiente
conclusién: el problema mas importante que ha enfrentado el Derecho
Administrativo ha sido el estructurar en la legislacién positiva, un
sistema de garantias que hagan efectivo el principio de sumisién de
la Administracién Publica al Derecho. En apoyo a esta misma idea, el
tratadista Manuel J. Argafiaras afirma que sélo en cuanto que la Ad-
ministracién Publica ajuste su actividad a una norma y respete el
ambito propio de los administrados podra cumplir debidamente sus
propésitos, y otorgar a su vez suficientes medios que garanticen la
acciéon publica administrativa.?

Como se sefialara a lo largo del presente trabajo, la justicia admi-
nistrativa mexicana ha realizado un gran avance en los ultimos afios,
en especial en aquellos mecanismos preventivos de conflictos entre la
Administracion Pablica y los particulares, con lo cual resulta fortale-
cida la idea de que también la Administracion Pablica puede impartir
esa justicia®

Una vez hechas las anteriores consideraciones, estamos en posibi-
lidad de entrar al analisis de los basamentos que nos son necesarios
para llegar a la propuesta de un Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa, a la luz de las recientes reformas a su Ley Organica. Pri-
meramente retomaremos las herramientas conceptuales necesarias, a
saber, el concepto de justicia administrativa, sus relaciones y diferen-
cias con el procedimiento administrativo, pues estan involucradas en
la intervencién de cualquier tribunal administrativo. Después haremos
una incisién para tratar sobre la regulacién de estas materias en la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Asimismo creemos ne-
cesario hacer un somero repaso de la evolucién que ha tenido el con-

8 Marrtin-ReTorTILIO, Cirilo, Nuevas Notas sobre lo Contencioso Administrativo,
Ed. Aguilar, Madrid, 1951, p. 3.

7 ArcaNArAs, Manuel, citado por SERRA Rojas, Andrés, Derecho Administrativo,
Ed. Porriia, 14 ed. t. II, México, 1988, p. 656.

& Piérez Lépez, Miguel, “La Ley Federal de Procedimiento Administrativo, sus
expectativas y secuelas”, en Los Grandes Problemas Juridicos, Ed. Porria, México,

1995.
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tencioso administrativo en nuestro Derecho. Finalmente, concluiremos,
con las modificaciones legislativas que, desde nuestra atalaya, resultan,
convenientes. _ :

2. LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Desde mediados del siglo pasado, en 1838, don Francisco A. Sirue-
la califico a la Justicia Administrativa como la perfeccion y comple-
mento indispensable de la accion administrativa.’ ‘

Mucho se ha trabajado, desde la doctrina y desde los foros de Dere-
cho, por desarrollar un concepto nitido de lo que es la justicia admi-
nistrativa, y aunque el avance es notable y digno de reconocimiento,
ain quedan campos de analisis y de investigacién inabarcados, espe-
cialmente para encontrar todas las vertientes que componen este con-
cepto de la Justicia Administrativa,

El maestro Héctor Fix Zamudio define la Justicia Administrativa
como el género que comprende a todos los instrumentos juridicos que
los diversos ordenamientos han establecido para la tutela de los dere-
chos subjetivos y de los intereses legitimos de los administrados [rente
a la actividad administrativa.'® Asimismo, continia diciendo el mismo
autor, dicha justicia comprende leyes de procedimiento administrativo,
recursos internos, el Ombudsman, el Comisionado o las Comisiones
para la vigilancia de los medios de informatica, asi como cualquier otro
tipo de control sobre las autoridades administrativas.’* Por tltimo, con-
cluye sefialando que el Ginico instrumento de justicia administrativa que
asume la mayor eficacia para la debida proteccién juridica de los ad-
ministrados es precisamente la jurisdiccion administrativa.

De lo anterior podemos colegir que la Justicia Administrativa no
comprende solamente el estudio de un determinado sistema de justicia
o el de algunos medios juridicos de defensa de los derechos de los
individuos en contra de la autoridad administrativa, asi como tampoco
se constrifie a aquellos actos de los procesos judiciales en donde la
Administracién actiie como parte. De igual forma, resulta imposible
conceptualmente identificarla con los recursos administrativos que se

9 Autor citado por MarTin-ReTORTILIO, Cirilo, ob. cit., p. 6.

10 Fix Zamupio, Héctor, Introduccion a la Justicia Administrativa en el Ordena-
miento Mexicano, El Colegio Nacional, México, 1983, p. 53, citado por SerrA Ro-
JAS, ob. cit,, p. 627.

11 Idem,
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pueden hacer valer frente a la Administracién o con el procedimiento
contencioso administrativo. La Justicia Administrativa es tan basta
como la misma funcién administrativa. Sobre este particular, algunos
autores seiialan ciertas diferencias entre las diversas formas de con-
trol administrativo. La principal versa sobre el contencioso adminis-
trativo. Fiorini define el contencioso administrativo como la forma
particular de un sistema que integra un capitulo de la Justicia Admi-
nistrativa.’* Por su parte Antonio Carrillo Flores* sefiala lo contra-
rio. En primer término afirma que el contencioso administrativo es
mas amplio que la Justicia Administrativa; y en segundo lugar que en
el contencioso administrativo debe existir un conflicto de intereses que
se cause por un acto de la Administracién Piblica, tanto en su acti-
vidad que realiza como tal, como en la que realiza fuera de ella.

Como se puede advertir no hay entre los autores consenso sobre lo
que es y lo que abarca la Justicia Administrativa. Nosotros, siguiendo
la opinién de Fiorini consideramos que la justicia administrativa com-
prende la actividad realizada en la administracion y fuera de ésta, para
asegurar la legalidad y los derechos de los administrados* Y que
como objeto material la Justicia Administrativa se aplica exclusiva-
mente sobre normas administrativas y conductas administrativas.*®

El objetivo final que persigue la Justicia Administrativa es cefiir los
érganos y sus actos, fundamentalmente, a la ley, aunque en un sentido
amplio habria que abarcar a los principios administrativos no inscritos
en ley. Estos medios de control son la salvaguardia del Estado de
Derecho y son la materializacién de la Justicia Administrativa,

Estos medios de control son definidos en Doctrina como los meca-
nismos puestos al alcance de los administrados por cuyo medio pueden
obligar a los organos del poder ejecutivo a actuar conforme al orden
juridico, en asuntos que les afectan.®

La fiscalizacién de los actos de la Administracién se organizan en
tres clases de sistemas: los politicos o controles legislativos, los con-~

12 FioriNi, Bartolomé A., Manual de Derecho Administrativo, segunda parte, Ed.
La Ley, Buenos Aires, 1966, p. 997,

13 CarriLLo Frores, Antonio, La Defensa Juridica de los Particulares frente a la
Adglsigistracién Publica, Ed. Porraa, 1939, citado por SERRA RoJAs, Andrés, ob. cit.,
p. k

14 Fiorini, Bartolomé A., ob. cit.. p. 997.

15 Idem, p. 996.

::X)MARTfNEZ MoraLes, Rafael 1., Derecho Administrativo, Harla, México, 1991,
P-
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troles judiciales, y por altimo, los controles administrativos o los auto-
controles. :

Por la importancia de los mismos y para evitar confusiones de na-
turaleza se procedera a realizar una breve ponderacién sobre cada uno

de estos tipos:
a) Control politico o legislativo

Para algunos autores” este control se traduce en la practica en el
derecho de peticién que tienen los administrados, por el cual desde su
particular punto de vista, cuentan con poca eficacia al estar los Par-
Jamentos guiados por los intereses de los partidos politicos en el poder.
De igual forma, su tarea primordial es la de legislar, por lo tanto al
ser ésta tan compleja y exhausta, no le permite el cumplir en todo
tiempo las funciones censoras que la Administracién deberia tener.

El algunos otros paises como los escandinavos este control se ve re-
presentado a través de la figura del ombudsman.® Dicha figura es
elegida al principio de cada legislatura por el Parlamento para que
conozca de las quejas interpuestas por los gobernados contra los actos
gubernativos de la administracién. No es una jurisdiccién propiamen-
te dicha, sin embargo, cuenta efectivamente con las mas amplias po-~
testades para realizar acciones frente a las irregularidades adminis-
trativas que los administrados les hagan llegar. Es un organismo
dirigido por uno o varios funcionarios, designados por el organo par-
lamentario, por el Ejecutivo o por ambos, los cuales, con el auxilio del
personal técnico, poseen la funcicn esencial de recibir e investigar re-
clamaciones por la afectacion de los derechos e intereses legitimos, e
inclusive los fundamentales de los gobernados, consagrados constitu-
cionalmente, respecto de los actos u omisiones de autoridades admi-
nistrativas, no solo por infracciones de la legalidad, sino también por
injusticia, irrazonabilidad o retraso manifiesto.’®

17 Garcia Oviepo, Carlos y Martinez Useros, Enrique, Derecho Administrati-
vo, 9a. ed., t. III, EISA, 1968, Madrid, p. 529.

18 Su nacimiento se originé por primera vez en la Ley Constitucional sobre For-
ma de Gobierno de Suecia de 1809 (sustituida por la actual Constitucién del afio
1974), y habiéndose adoptado mas tarde esta figura a los paises de Finlandia, Cons-
titucién de 1919, Noruega (1952) y Dinamarca (1953). :

10 Fix Zamupio, Héctor, “Estudios Juridicos en torno a la Constitucién Mexica-
na de 1917 en su septuagésimo quinto aniversario”, en el articulo de Fix ZAmupio,
Héctor, Justicia Constitucional en el ordenamiento mexicano, UNAM, Meéxico, p. 155,
1992.
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Dentro de este mismo género se encuentran los medios de control
que para algunos autores como Carlos F. Almada,* significan el ver-
dadero control por parte del poder central sobre el gobernador, los
cuales serian: los partidos politicos, los senadores y diputados federa-
les, el llamado dominio de su futuro politico. El primero de éstos, se-
fiala el mismo autor, es el que tiene mayor fuerza, al tenmer éste un
tipo de deuda sentimental con todas aquellas personas que votaron
por &l dentro de su partido politico para elegirlo como candidato al
puesto. Asimismo se deduce que algo parecido ocurre con distintas
autoridades de la Administracion Publica que siempre se ven contro-
ladas, en cierta forma, en sus decisiones o actos, con tal de no desa-
gradar a aquellas personas que se les debe gratitud politica.

En nuestra Constitucién se prevén mecanismos que permiten al Con-
greso de la Unién ejercer un control politico y técnico sobre la Ad-
ministracién Publica Federal,®® sin embargo esta efectividad muchas
veces depende de la fuerza politica y de la autonomia del Congreso
frente al Poder Ejecutivo Federal. En México es bien sabido por to-
dos, que en la practica el Presidente de la Repiblica tiene mayor
poder politico factico que el Poder Legislativo o Judicial, por lo que
resulta temerario el simple enunciamiento que el Poder Legislativo
puede controlar a un poder que le sobrepase como es el Ejecutivo

Federal *2
b) Control judicial

Los controles de caracter judicial son exteriores por cuanto que su
ambito de jurisdiccién se encuentra fuera de la organizacién admi-
nistrativa. La intervencién del Poder Judicial tiene como finalidad re-
parar la lesién que produjo la violacién del derecho del ciudadano, y
no solamente prevenirla, Asimismo, una de sus caracteristicas princi-
pales es el hecho de que inician a instancia de la parte ofendida, en

20 ALMADA, Carlos F., La Administracién Estatal en México, INAP, 1982, pp. 75
y sig.

1 Tratadistas, funcionarios, politicos, trabajan intensamente en lo que se ha lla-
mado La Reforma del Estado, y que dentro de sus mesas de dialogo incluye el for-
talecimiento del 6rgano legislativo, y su equilibrio con el érgano ejecutivo y judicial.
No se han llevado atin a iniciativa de reforma constitucional o de ley al término de
la realizacién de este trabajo, pero si se prevén modificaciones sustanciales en las
facultades de ambos érganos y en sus relaciones, o en los llamados temperamentos.

2 Nava Necrete, Alfonso, Derecho Administrativo, UNAM, México, 1991, p. 57.
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contraposicién de, como se analizara posteriormente, los controles ad.-

ministrativos, qué frecuentemente se inician desde el seno de la Admi-
istracion.

msltil maestro Miguel S. Marienhoff en su Tratado de Derecho Admi-
nistrativo afirma que este control judicial no es una forma de control

del que dispone la administracion, sino de una forma de controlar a

la Administracion.*

En Meéxico este tipo de control le ha correspondido por antonoma-
sia al Juicio de Amparo. Sin embargo el control que se ejerce por
medio del amparo es indirecto, ya que el mismo no fue creado como
un medio de control de la legalidad del hacer del érgano ejecutivo,
sino como un medio de control constitucional, fundamentalmente de
la parte dogmatica, es decir, un medio para garantizar el respet? - los
derechos humanos. Por otro lado uno de los principios del IUIFlO de
Amparo supedita su interposicion a que se hayan agotado previamen-
te los otros medios de defensa que se establezcan en ley para el caso
concreto?* siendo éstos: el recurso administrativo y el contencioso
administrativo. o

El juicio de Amparo es definido por el ma‘estro Igr-lacx.o lurg:;a}
como un medio juridico que preserva las garantias c.onstxtuczona es .e
gobernado contra todo acto de autoridad que las‘ mole'; que garant;za
en favor del particular el sistema de competencia extsfen.te entre las
autoridades federales y las de los Estados, y que por ult:rno. prot'ege
toda la Constitucién, asi como toda la legislacion secundaria, con vista
a la garantia de legalidad consignada en los zfrt'iculos 1.4 y If{ ;Ie la
Ley Fundamental y en funcion del interés juridico particular del go-
bernado. Ante tal definicién concluye diciendo el au.tor‘flue el amparo
es un medio juridico de tutela directa de la Co-nstrtuczo’n y de tutela
indirecta de la ley secundaria, preservando, bajo este ulttmo. .aspecto
y de manera extraordinaria y definitiva, todo el dt_zre‘cho positivo.

Asi pues, ante la falta de tribunales administrativos en sentido es-

23 MARiENHOFF, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, Abeledo-Perrot,
Buenos Aires, 2a. ed., 1988, p. 748. . ) )

24 Principio de Definitividad que rige en materia de Amparo (arncglo 73, fr:zca
cién XV de la Ley de Amparo), el cual en palabras de Ignacio urgoal r,e
como el agotamiento o ejercicio previo Yy necesario de-todos los reft.xrso:l (;ue c:nﬁ ry_
que rige el acto reclamado establece para atacarlo, bien sea mo_dn‘:cér.l olo, o
mandolo o revocandolo, de tal suerte que, existiendo dicho n.ledlo zdn:;noBuiG:) g
pugnacién, sin que lo interponga el quejoso, el amp_aro.es memC ; ‘ ';5n 282'
Ignacio, El Juicio de Amparo, Porria, Meéxico, 1994, trigésima primera edicion, p. L
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tricto, el Juicio de Amparo ha sido el encargado de resolver los casos
que versen sobre las impugnaciones a los actos y resoluciones de la
Administracién tanto federal como estatal. La aplicabilidad del Juicio
de Amparo se ha visto restringida en las ultimas décadas, debido a
la creacién en diversos Estados de los llamados Tribunales de lo Con-
tencioso Administrativo, que vienen a suplir las deficiencias que el
Amparo ofrece como medio de control de la Justicia Administrativa.

El punto de mayor conflicto, como lo sefiala Héctor Fix Zamudio,
consiste en que la situacién del administrado en el derecho positivo
mexicano resulta incierta al no existir un sistema unitario de impug-
nacion de las resoluciones y actos administrativos ya que en algunos
casos se debe de acudir a un tribunal administrativo y en otros su-
puestos el gobernado sélo dispone de medios de defensa ante la mis-
ma autoridad administrativa, existiendo en todo caso el amparo como
instrumento [inal *®

Desde nuestro particular punto de vista creemos que a pesar
de ser una gran institucién juridica y un grandioso medio de control de
la Administracién Publica, el Juicio de Amparo no ha podido ser el
garante maximo de la legalidad administrativa, por dos razones fun-
damentales: primeramente porque el recurso sélo procede cuando hay
cuestiones de constitucionalidad implicadas (articulo 103 constitucio-
nalidad), y en cambio muchas de las cuestiones litigiosas con la Ad-
ministracién no se refieren a aspectos constitucionales; y en segundo
término porque una cabal proteccién a los particulares requiere de
tribunales verdaderamente especializados que estén familiarizados con
la materia de la que van a conocer, y esto no es posible con los jueces
federales que juzgan de todas las materias.

c¢) Control administrativo o autocontrol

Este dltimo tipo de control tiene como caracteristica principal el que
se desahoga ante los mismos érganos sistemas de control a la autori-
dad administrativa.?”

25 Los llamados tribunales contenciosos administrativos o Tribunal Fisc=l de la
Federacién no son en sentido estricto Tribunales Administrativos que abarquen todos
los actos que emita la Administracién Piblica.

26 Fix Zamupio, Héctor, ob. cit., p. 149.

27 Toémese el caso del Consejo de Estado francés,
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La fiscalizacién administrativa puede hacerse c\fmp!lr ante. la pr?pxa
autoridad que emitié la resolucién o ante la superior ]crétqufca a estae.
En el primer caso, el particular solicita a la autoridad emitente qt;
deje sin efecto su resolucién dictada; en el segundo supuesto, se l€

solicita a la autoridad de alzada que confirme, anule o que reforme

la propia resolucién. . .
al'];l gistinguido administrativista Miguel S. Marienhoff clasifica los

controles administrativos en dos: al primero lo denomina preventivo,
el cual se realiza a priori 0 a posteriori de que el acto se forme. o
adquiera eficacia. El segundo, llamado represivo se realiza pc;stenor
al acto y a la eficacia de éste, teniendo muchas veces efectos de sus-
titucion del acto que se resuelve.®® ;

Es necesario distinguir claramente que los juicios seguidos an‘te los
tribunales de lo contencioso administrativo son Fontroles de .u'xdole
judicial, y que no por el hecho de denominarse trzbuna.le.s adn'umstra-
frivos son sus resoluciones actos de naturaleza administrativa, son
actos —en toda su extensién— jurisdiccionales.

Como de alguna forma lo dijimos en lineas anteriores, no se puede
artificialmente exagerar los puntos de la cuestion pretendnendo‘ otor-
gar prevalencia a un tipo de medio de control sobre los‘d_emas: En
realidad, en nuestra opinién, el conjunto de medios —politicos, judi-
ciales y administrativos— deben complementarse y fc.u'mar un -arm:
26n de proteccién a los derechos particulares. Las circunstancias e
cada Estado determinaran esta conjuncion, que estara determinada por
un concienzudo analisis teleolégico. ' _

Hemos pretendido con las especulaciones y referencias anteriores
subrayar la trascendencia que tiene en un régimen de derecho la jus-
tica administrativa”, y las diversas formas de control que se han ‘1do
ensayando. Es éste el punto de partida a cualquier propuesta de ins-
talacion de un tribunal de jurisdiccion administrativa plena.

3. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Como lo enunciamos en el planteamiento general interesa referirse
aunque sea de manera tangencial, al concepto de l?roce.dlmxento Ad-
ministrativo —al igual que al de Justicia Administrativa— porque
todo tribunal administrativo, como lo es el Tribunal Fiscal de la Fede-

28 MARiENHOFF, Miguel S., ob. cif., pp. 603 y ss.
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racién, queda delimitado en su actuaciéon por ambas realidades, y no
es posible conocer lo que es y debe ser un tribunal administrativo
sin plantearse los conceptos basicos y fundamentales del Derecho Pro-
cesal Administrativo. i3

Los actos de la Administracién Publica necesitan para su formacién
de una serie de actos intermedios y formalidades que los antecedan
por dos razones. La primera de éstas atiende a la necesidad de que la
autoridad que realiza dicho acto posea suficientes instrumentos e in-
formacién para guiar sus decisiones. En segundo término, el acto que
se realice conforme a lo anteriormente expuesto debera de constituir
una garantia de que éste no se ha dictado de forma arbitraria, sino
por el contrario, que se haya realizado de conformadid con los pre-
ceptos juridicos que les sean aplicables.

Gabino Fraga llama a ese conjunto de formalidades y actos que
preceden y preparan el acto con el término de procedimiento admi-
nistrativo.*®

Ahora bien, previo a realizar un breve analisis de lo que se entien-
de y la forma como se compone el Procedimiento Administrativo,
creemos oportuno sefialar algunas de las diferencias que sefiala la doc-
trina entre proceso y procedimiento administrativo con el fin de evitar
algunas confusiones de fatales consecuencias.

Asi pues, don Niceto Alcala-Zamora y Castillo sefiala que la idea
de proceso responde mas bien a una contemplacién teleolégica, en
contraposicién con el concepto de procedimiento el cual obedece a un
enfoque formalista, pudiendo existir unidad procesal y diversidad pro-
cedimental®* Dicha distincién la explica diciendo que el proceso es
una serie de actos del érgano jurisdiccional, partes y terceros, con la
Gnica finalidad de resolver el conflicto suscitado por medio de una
sentencia. El procedimiento por su parte, sigue seflalando el mismo
autor, requiere ceflirse a una serie de reglas para su desenvolvimiento.

Por su parte, destacados administrativistas sefialan que todo pro-
ceso tiene un procedimiento, pero que no todo procedimiento constitu-

29 Fraca, Gabino, Derecho Administrativo, Ed. Porria, 33a, ed., México, 1994,
p. 255.

#0 ALcaLA-ZAMORA Y CastiLLo, Niceto, Proceso Administrativo, Estudios Proce-
sales, Madrid, Tecnos, 1977, p. 445, citado por VAzauez ALFARrO, José Luis, Evo-

lucién y perspectiva de los 6rganos de Jurisdiccion Administrativa en el Ordena-
micnto Mexicano, UNAM, México, 1991, p. 24.
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ye un proceso.** Asi pues, ,se'defint-t,al procedimiento ccmxol - serii:
siicesiva concatenada de actos tendientes a lograr una resolucién, s
que necesariamente exista un conflicto o disputa entr.e.v.las partes que
lointegran. De tal manera todo procedimiento nec‘esxta de regla‘s co-
munes para su realizacién, y sus diferencias entre éstos se bas‘aran en
el contenido del objeto final del procedimiento que se efectie. Nos
adherimos a esta opinién y pasamos al analisis de otros puntos de
cuestién sobre el procedimiento administrativo. e

A primera vista parece no existir en la conceptualizacién del proce-
dimiento administrativo problema alguno, sin embargo en la practica
su eficacia se ve resquebrajada por diversos obstaculos, dentro de los
cuales destaca el rompimiento del principio de igualdad de- las partes
que debe prevalecer dentro de todo procedimiento. I?ara Niceto Alca-i
la-Zamora y Torres la autoridad piblica es omnipotente frente. a
particular recurrente. Llega a tal grado su opinién ‘acerca de la dife-
rencia que existe en el procedimiento entre la‘au‘tond.ad y e! goberna-
do que no vacila en sefialar que el poder piblico es un gigante que
mientras no esté derribado, por mucho que acepte renovarse o encor-
varse siempre queda mas alto que sus sibditos, y por eso es muy ;ela-
tiva la igualdad procesal de partes en los litigios que la enfrentan.

Consecuentemente, la Administracién Publica se presenta ar'xte el
juez como un sujeto privilegiado, el cual goza de una serie. f‘le dx'spen-
sas de hecho que pugnan abiertamente con la idea de justuzxa e igual-
dad frente al particular en el proceso. La Administrasi(’m Pubhca.!, ante
el juzgador, es titular del interés piblico, el cual sxendt? altrun;ta se
contrapone con los intereses egoistas y personales que tiene el admi-
nistrado. De igual forma todos sus actos estan investidos de la pre-
suncién de legitimidad, ejecutoriedad y ejecutividad.

Pese a lo anterior no puede negarse el hecho de que lasileyes que
regulan el proceso administrativo hoy en dia procuran fervxentement.e
hacer efectivo el principio de igualdad procesal, al someter a la Admi-
nistracién Publica al mismo régimen que el recurrente. .

Tal y como se desprende de lo anteriormente expuesto es una obli-
gacién de la autoridad el seguir los procedimientos legales que se
presentan, con independencia de que sus decisiones puedan o no lesio-

31 Esta afirmacién fue tomada de los apuntes p?rticulares de la catedra que im-
parte el licenciado Fauzi Hamdan en la Escuela Libre qe Derecht.).‘ . .

32 ArcaLA ZAMORA Y Torres, Niceto, Lo Contencioso Administrativo, Buenos
Aires, 1943, p. 56, citado por GoNzALEZ PEREZ, Jests, ob. cit., p. 77.
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nar los derechos de los particulares. Este procedimiento toma matices
especiales al momento en que se intenta garantizar al administrado
los medios legales para defenderse haciendo valer sus derechos.

De tal manera, la legislacién de los dltimos afios en materia de Dere-
cho Administrativo ha prestado gran importancia a la definicién y
proteccién de las garantias procesales de los individuos particulares
previos a que las decisiones de las autoridades puedan lesionar su es-
fera juridica.®®

A diferencia de lo que se creyé en el siglo pasado, a la Administra-
cién hoy en dia, incluso cuando no se le impone la obligacién de acu-
dir ante los Tribunales para ejecutar sus actos, siempre que el cum-
plimiento de sus atribuciones pueda lesionar los intereses juridicos de
los administrados, debe respetar la garantia de audiencia, no considera
suficiente con que se limite a cumplir la ley, mas bien, siguiendo el
criterio jurisprudencial de la época actual, el maestro Carrillo Flores
afirma que lo que se exige es que en la ley se dé oportunidad adecua-
da al particular de ser oido y defenderse.®

Es légico deducir que en el procedimiento administrativo, al igual
que en el legislativo y en el judicial, existen normas exorbitantes que
ameritan una regulacién especial, inclusive como el acto adminis-
trativo afecta de manera mas directa a la esfera de los particulares la
Justicia Administrativa cobra especial envergadura en un Estado de
Derecho frente a lo que podriamos llamar Justicia Legislativa o Justi-
cia Judicial.

Como se puede advertir atin siendo diferentes, el procedimiento ad-
ministrativo, que es el conjunto de actos con los que se ejecuta un
acto administrativo, y el proceso administrativo, que es el conjunto de
pasos o fases que componen la resolucién de un conflicto suscitado

33 Al respecto cabe hacer la acotacién acerca del pensamiento de los juristas del
siglo pasado, encabezados por Vallarta, los cuales sefialaban que la aplicacién ¢
interpretacién de una ley cuando con ello se afectaban intereses o derechos de los
particulares creando una situacién contenciosa, era del conocimiento exclusivo ¥y
reservado al Poder Judicial. Prircipio que Antonio CARRILLO FLORES llama Principio
de Reserva Jurisdiccional en su obra denominada Estudios de Derecho Administra-
tivo y Constitucional, UNAM, México, 1987, p. 34.

%4 Asi pues, la Jurisprudencia actual dispensa a la Autoridad Administrativa de
dos de las garantias que el articulo catorce constitucional otorga, las cuales corres-
ponden al juicio previo y seguido ante Tribunales previamente establecidos. Conse-
cuentemente obliga a ésta a que cumpla con las formalidades esenciales del proce-
dimiento v que sus decisiones sean conforme a las leyes expedidas con anterioridad
al acto. Vid. CarriLLo FLORES, ob. cit.
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por un acto administrativo, ya sea frente a la autoridad administra-
tiva o la autoridad jurisdiccional, tienen muchas similitudes, entre
otras la finalidad que se persigue con ambos medios de control: respe-
tar el principio de legalidad, que impera en ambos, y su consecuencia
limitar al érgano administrativo a lo que la ley sefiale. Ambos se im-
plican y son manifestacion de la Justicia Administrativa.

Por dltimo, parafraseando a José Francisco Ruiz Massieu podemos
afiadir que el procedimiento administrativo es una modalidad del con-
trol de la Administracion Piblica, sefialando que la teleologia de dicho
procedimiento es el siguiente: en primer término, el contribuir a que
el servidor publico se apegue a normas juridicas que motivan a la fun-
cién administrativa, a la cual llama Teleologia de legalidad; en segun-
do lugar el hecho de ayudar a que el administrado participe en el
funcionamiento de la Administracién misma que denomina Teleologia
democratica, y por iltimo, el coadyuvar a que la Administracién sea
eficaz, eficiente y predictible en la atencién de las necesidades colec-
tivas, a la cual se le conoce como Teleologia administrativa.*®

En la actual Ley Federal de Procedimiento Administrativo se regu-
la el procedimiento administrativo en los articulos 12 a 61, igualmente
se incluye la reglamentacién del proceso administrativo en la interpo-
sicién del recurso administrativo de revisién, con el que se derogan
todos los recursos administrativos establecidos en las leyes especiales.*

Habiendo hecho el analisis anterior podemos referirnos de manera
mas atenta a lo que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
sefiala sobre los conceptos expuestos.

4. La Ly FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Ha sido unanime la opinién favorable a la expedicién de la Ley Fe-
deral de Procedimiento Administrativo. No ha habido sino parabienes
frente a este avance legislativo, del que era acuciante su elaboracién
e inexplicable que no hubiera fructificado antes.

35 Rurz Massieu, José Francisco, “El Procedimiento Administrativo y la Expe-
riencia Mexicana”, Revista de Investigaciones Juridicas, México, afio 7, nim. 7,
Escuela Libre de Derecho, 1983, p. 283.

36 Como complemento a lo anteriormente expuesto recomendamos la lectura del
articulo publicado por HaMDAN Amap, Fauzi, “Necesidad de Incorporar a Nuestro
Sistema Juridico un Cédigo PFederal Administrativo y un Tribunal Federal de Jus-
ticia Administrativa”, articulo publicado en la Revista de Investigaciones Juridicas
de la Escuela Libre de Derecho, México, 1985.
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En opinién de Miguel Pérez Lopez los beneficios que se obtendran
tras la entrada en vigor de la Ley de Procedimiento Administrativo
seran: a) impulsar un movimiento legislativo para que en los Esta-
dos se realicen ordenamientos similares para las autoridades locales;
b) claras resistencias de algunos cuadros administrativos hacia el nuevo
ordenamiento; c) apreciar los defectos de la Ley; d) replantear los
efectos de silencio administrativo en el ambito federal y juicio de ga-
rantias, e) instalar el Tribunal Federal de Justicia Administrativa.®’

Como puede apreciarse algunos de estos efectos se han dado.*

En forma favorable opinaba el insigne administrativista José Fran-
cisco Ruiz Massieu: la Ley de Procedimiento responde al propdsito
de liquidar la proliferacion de procedimientos administrativos, median-
te el establecimiento de un procedimiento ordinario y supletorio para
los procedimientos especiales que deban conservarse.*®

Finalmente cabria destacar el comentario que don Jesiis Gonzalez
Pérez en su obra titulada ‘Procedimiento Administrativo Federal”,
refiriéndose a la nueva ley mexicana, ya que constituye un aliento
para todos los que estamos en relacién con el Derecho Administrati-
vo: “...constituye un paso importante en la estructuracion de esta
pieza esencial en un sistema de justicia administrativa. Su éxito y efi-
cacia dependera en buena medida del personal que ha de interpretarla
y aplicarla. Pero en ella se encuentran instrumentos idoneos para que
un personal preparado con sentido de servicio publico pueda mejorar
considerablemente la actuacion administrativa. Y sin duda alguna, al
igual que ocurrié con la Ley del Tribunal Contencioso administrativo
del D. F., desencadenara la promulgacion de una serie de procedi-
mientos en los distintos Estados de la Republica”.

Como resulta légico no podemos referirnos en esta oportunidad a
tantos temas importantes a los que el texto de la ley invita para su
analisis juridico, porque implicaria desenfocar nuestro propésito. Temas
como el de la nulidad de pleno derecho y la anulabilidad (articulos 50.,
6o. y 70.), la negativa ficta como regla general frente al silencio ad-
ministrativo (articulo 170.), el controvertido articulo 61 donde se le

37 Pérez Lopez, Miguel, ob. cit., pp. 300 y ss.
* En diciembre de 1995 se promulgé la Ley de Procedimiento Administrativo del
D. F. que ademas de ser una ley que supera en sus planteamientos a la Ley Fede-

ral, recibi6é mucho menos oposicién en el foro legislativo (Asamblea de representan-
tes del Distrito Federal).

3 Ruiz Massieu, José Francisco, ob. cit., p. 286.
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dan facultades exorbitantes al érgano administrativo para excepcio-
narse y no respetar el procedimiento administrativo, etcétera. Hace-
mos el propésito de elaborar y concluir este trabajo en breve, y para
nuestro presente objetivo nos es preciso destacar ahora tres puntos

importantes:

4.1 Aplicabilidad de la Ley

En el articulo lo. de la ley se establece:

“Las disposiciones de esta Ley son de orden e interés publico, y se
aplicaran a los actos, procedimientos y resoluciones de la Adminis-
cién Pablica Federal centralizada, sin perjuicio de lo dispuesto en los
Tratados Internacionaes de los que México sea parte.

“El presente ordenamiento no sera aplicable a las materias .de carac-
ter fiscal, financiero, responsabilidades de los servidores pzibltccts.. com-
petencia econdmica, justicias agraria y laboral, asi como el Ministerio
Piblico en ejercicio de sus funciones constitucionales.

Para los efectos de esta Ley solo queda excluida la materia fiscal
tratandose de las contribuciones y los accesorios que derivan directa-
mente de aquéllas”.

Primeramente se excluye de la aplicaciéon de la ley a la Administra-
cién Puablica descentralizada, o paraestatal. Esta limitacién no tiene
justificacién desde el punto de vista teérico, debido a que en atencién
a la naturaleza de los érganos de la Administracién descentralizada,
los actos que éstos realizan deben ser sometidos a un control de lega-~
lidad. No se les puede intentar asemejar a las asociaciones de derecho
privado, porque se rigen por normas exorbitantes, e inclusive ya se
ha reconocido por diversas tesis de nuestro mas alto tribunal, que
pueden llegar a tener el caracter de autoridad en materia de amparo.
Con estos razonamientos es légico concluir que las relaciones entre
estos organismos y los particulares se rijan por una ley de procedi~
miento administrativo. Nos parece que éste es un punto donde la ley
debe progresar,

En el segundo parrafo se excluyen ocho materias de la aplicacién de
la ley, materias donde intervienen é6rganos administrativos en ejecu-
cién de leyes. La razén de esta exclusién no debe buscarse, salvo la
materia electoral, en la Constitucién, sino en las razones politicas que
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impidieron hacer una ley mas auténtica y global. ;Por qué excluir la
materia fiscal, de la aplicacién de una ley que va a dar uniformidad
al procedimiento administrativo, o que sencillamente va a determinar
los plazos de notificacién, los requisitos minimos formales, etcétera?
No vemos explicacién. O bien ;por qué excluir cualquier materia?
Ya deciamos que de la Constitucién deriva que no pueda aplicarse
a la materia electoral, debido a que en los articulos 41, 60, 97 y 105
constitucionales, se establecen las autoridades electorales, tanto admi-
nistrativas como judiciales, buscando separar y tratar aisladamente
esta materia, respecto de las demas ramas, por lo que también para
el caso de la aplicacién de la ley administrativa debe atenerse al Cé-
digo Federal Electoral. Sin embargo, si miramos las cosas detenida-
mente, y en base a lo que analizaremos en el siguiente punto, no
vemos razén por la que no pueda aplicarse esta ley a los érganos
electorales (IFE), pues al ser un érgano administrativo debe apegarse
a las reglas generales del procedimiento administrativo, su mentada
autonomia constitucional no significa que no quede sometido al prin-
cipio de legalidad, por lo que estamos porque no se excluya materia
alguna.

Es de llamar la atencién inclusive que materias mas delicadas como
la de la defensa exterior y seguridad interior, en donde pueden pre-
sentarse situaciones muy criticas o excepcionales, queden cabalmente
incluidas en la ley, y no en cambio otras de menor crucialidad.

Nos ha interesado sefialar lo anterior debido a que por la remisién
que hace la Ley Fiscal de la Federacién a la Ley Federal de Proce-
dimiento Administrativo, como ésta excluye algunas materias, aquella

tampoco se les aplica, y por lo tanto el Tribunal Fiscal de la Federa-
cién, no es Tribunal de Plena Jurisdiccién.

4.2 Supletoriedad de la Ley

Atendiendo al articulo 20. de la ley, ésta se aplica supletoriamente
a las diversas leyes administrativas. Esto quiere decir que se prefe-
riran las otras leyes, quedando la aplicacién de ésta para lo que las
demas leyes no prevean, o bien para las lagunas juridicas.

Mucho se ha criticado este articulo, porque la légica juridica pro-
pondria justamente el sistema contrario, es decir, que esta ley dero-
gara a las otras leyes, en lo que resultara contrario, en lo demas se
seguirian aplicando, éstas serian de aplicacién supletoria. No cabe
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mas explicacién que el temor (no fundado) que existia en los medios
burocraticos a la regulacién —y al orden— que conlleva esta ley.

Resulta importante asentar que el texto original del articulo tal y
como fue presentado en el proyecto, contenia una idea completamente
distinta, y mantenia la primacia de la ley sobre las demas leyes admi-
nistrativas, y por lo tanto su efecto unificador. Una propuesta en la
Comisién respectiva modificé el articulo.

4.3 El Recurso de Revision

En materia de proceso administrativo la ley establece un solo pro-
cedimiento para impugnar los actos de la autoridad. Segtin lo sefiala
el articulo 20. transitorio en este aspecto la ley no es de aplicacién
supletoria. -

Con una regulacién mas sencilla trata de simplificar la interposicién
del recurso. -

Nos interesa especialmente sefialar esto por la relacién que tiene
con las facultades y competencia del Tribunal Fiscal de la Federacién.
Como la Ley del Tribunal Fiscal le otorga competencia al Tribunal
para conocer en segunda instancia de las resoluciones dictadas en el
recurso de revision de la Ley Federal de Procedimiento Administra-
tivo, es importante saber que éste es, ahora, el tinico recurso adminis-
trativo vigente —salvo las materias excluidas.

Resulta trascendental la dltima parte del articulo 83, que por su
importancia transcribimos:

“Los interesados afectados por los actos y resoluciones de Iaf ?uto-
ridades administrativas que pongan fin al procedimiento administra-
tivo, a una instancia o resuelvan un expediente, podran interponer un
recurso de revision o intentar las vias judiciales correspondientes”.

La Ley establece la opcién abierta a la voluntad del particulbat de
preferir la sede administrativa o la sede judicial. Por lo tanto, si opta
por la sede judicial, no se puede desechar la demar.xda por no haber
agotado el recurso administrativo previsto, pues la mlsma'ley establece
la excepcién. Esta novedad, que se aplica para la materia de amparo
y también para los tribunales adm'nistrativos, se orienta a dar mayor
celeridad a la defensa de los particulares, que es el objetivo del Dere-
cho Procesal Administrativo.
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5. DevenIR DEL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
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to 31 de 1936 ya que fue dicha Ley quien creé el Tribunal mencio-
nado.

b) Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

¢) Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje. La Ley correspon-
diente fue publicada con fecha 5 de diciembre de 1938.%

A lo largo de nuestra historia la materia ‘‘contencioso-administra-
tiva”, fue reservada a la Corte Suprema de Justicia en los diversos
ordenamientos constitucionales, tales como Las Siete Leyes centralistas
del 29 de diciembre de 1836, Las Bases Organicas del 12 de junio de
1843, y Las Bases para la Administracién de la Repiblica del 23
de abril de 1853.4

Mas tarde, don Teodosio Lares* que fue miembro destacado del
partido conservador mexicano, y ministro de justicia, dentro de otros
muchos cargos notables en su época, dio a México un proyecto que se
convirtié en Ley, basada en el contencioso europeo de la justicia rete-
nida, supone en la historia de la justicia administrativa mexicana la
excepcion al principio de justicia delegada que durante muchos afios
se ha establecido.*

La Ley para el Arreglo de lo Contencioso Administrativo del 25 de
mayo de 1853 por tratarse de nuestra primera manifestacién solida
de un intento de justicia administrativa, asi como por su preclara con-
cepcién juspublicista analizaremos sus puntos mas sobresalientes.

Primeramente, sefiala Lares,*” la importancia de que existan en el
procedimiento diversas instancias, ya que asi se garantiza al adminis-
trado que su conflicto sera resuelto bajo los siguientes principios: pre-
caver el error; asegurar el acierto; y enmendar la justicia. Sin embar-
go, ademas de buscar la excelencia y rectitud en el proceso, también
es claro, y asi lo sefiala Lares, que los conflictos administrativos de-

43 GonzALez Cosio, Arturo, El Poder Publico y Justicia Administrativa en M éxi-

co, 2a. ed., México, Porria, 1982, p. 135.
44 Jdem, pp. 673 y ss.
45 Idem, p. 675.

16 La diferencia entre estos dos tipos de justicia es en el entender de grandes
doctrinistas como lo es el maestro don Gabino Fraga, que en la jusficia refenida el
tribunal administrativo se limita a proponer la decisién jurisdiccional a una autoridad

administrativa que tiene la tltima palabra y sera quien decida si actia o no una vez
en la justicia delegada, que es la que en

que ya escuché la propuesta. En cambio,
Meéxico se ha llevado a cabo en los altimos afios, puede el tribunal actuar con inde-

pendencia de la Administracién activa. Fraca, Gabino, ob. cit., p. 447.
47 Idem, pp. 378 y ss.
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mandan su pronta y expedita resolucién; razén por la cual no debe
existir en esta materia, mas de dos instancias, las cuales seran:

1. Primer grado de jurisdiccion administrativa

Los ministros seran el tribunal ordinario administrativo, el cual co-
nocera de todos los asuntos que no estén especialmente reservados a
otro agente administrativo; y al ser un tribunal de primer grado no
podra, éste, conocer de apelaciones. Si fuera el caso que se otorgase
jurisdiccién de primera instancia a los agentes de las demarcaciones
y a sus consejos y hubiese inconformidad ante sus resoluciones, sera
ante el Consejo de Gobierno ante quien se interponga la apelac.ién y
no asi ante los ministros.

2. Segundo grado de jurisdiccion administrativa

Esta formado por el Consejo de Estado; y sera a él al que le co-

rresponda actuar como 6rgano de segunda instancia; sera asi el tribu-
nal administrativo superior de segundo grado. Dicho organismo tendra
competencia y jurisdiccién administrativas, las cuales deben ser consi-
deradas como derivaciones necesarias de poder efectivo; por tanto, las
resoluciones, acuerdos que dicho érgano emita, no tendran ninguna
validez sino hasta cuando hayan sido ratificados, autorizados o con-
firmados por el titular de dicho érgano.
. De esta manera, se coloca al ejecutivo y a su titular como la dltima
instancia, y sera él quien decida sobre el curso que deban tomar los
actos de aquellas personas que en uso de su jurisdiccién administra-
tiva, han lesionado o han incidido en la esfera de los particulares, y
que estos Gltimos al sentir menoscabo su patrimonio o lesionados ;us
intereses optan por intentar impugnar dichos actos por medio de los
recursos que al efecto les provee la ley.

El principio de “justicia retenida”, del cual dijimos caracteriza el
pensamiento de Teodosio Lares, se refleja claramente en las idas ex-
puestas.

La Ley para el Arreglo de lo Contencioso Administrativo, suscité
en.e! pais, dentro del medio de los juristas y doctrinarios, nu'merosas
opiniones y criticas a la misma, como lo fue la del connotado jurista
y tan respetado maestro don Ignacio L. Vallarta, quien ante tales
acontecimientos expresé que dicha Ley era del todo inconstitucional.
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Tan importantes razonamientos juridicos los estudia y analiza el maes-
tro Gabino Fraga en su obra doctrinaria a la que ya hemos hecho
referencia.*®

Por razén de espacio, y de armonia, no podemos detenernos mas
en el analisis de este riquisimo proemio de la justicia administrativa en
México, y nos impele la necesidad de abarcar, también con vision
macroscopica, las demas manifestaciones del contencioso administra-
tivo en México.

Fue el 28 de enero de 1971 cuando la atribucién de la potestad ju-
risdiccional para juzgar las pretensiones fundadas en derecho admi-
nistrativo a un tribunal contencioso administrativo no encuadrado en
¢l Poder Judicial se consagré en el Distrito Federal, otorgandole una
amplia gama de facultades que con el tiempo y algunas reformas le-
gislativas quedaron reducidas a la simple anulacién.

El 16 de diciembre de 1967 se modifico la Constitucién Federal
para otorgar la facultad al Congreso de la Unién, consignada en la
fraccion XXIX-H, de expedir las leyes que instituyan tribunales de
lo contencioso administrativo, dotados de plena autonomia para dictar
sus fallos, y que tengan a su cargo dirimir las controverias que se
susciten entre la Administracion Piblica Federal y los particulares,
estableciendo las normas para su organizacion, su funcionamiento, el
procedimiento y los recursos contra sus resoluciones. Con esta reforma
quedaba sin materia la posible discusién acerca de la Constituciona-~
lidad del Tribunal de lo Contencioso Administrativo.

En la reforma a la Constitucién del 31 de diciembre de 1994, a la
fraccion mencionada, se suprimié la referencia al Distrito Federal, toda
vez que la expedicién de la Ley relativa al Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal, sera competencia de la Asamblea
de Representantes en los términos de la fraccién IV, inciso e) del ar-
ticulo 122,

Con motivo de tal reforma, la Asamblea de Representantes del Dis-
trito Federal ha expedido ya la Ley Organica del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, la cual fue publicada en el Diario Oficial
de la Federacion apenas el dia 19 de diciembre de 1995, y cuenta con
94 articulos y 6 transitorios.

En el Distrito Federal, el Tribunal de lo contencioso administra-
tivo, se encuentra bajo la jerarquia directa del Poder Ejecutivo, ya que

18 Fraca, Gabino, ob. cif., p. 450.
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el Regente es el delegado personal del Presidente de la Republica. Por
esto es importante la precisién del texto constitucional, segin la cual
el Tribunal “esta dotado de plena jurisdiccién y autonomia para dictar
sus fallos e independiente de las autoridades administrativas’ 4 Aten-
diendo al texto de la ley podemos observar que no estamos ante una
jurisdiccién de anulacién inerme, como en el caso del Tribunal Fis.
cal, sino ante una jurisdiccién que puede condenar a la autoridad
impugnada, pudiendo darle plazo para contestar una peticién, orde-
narle la reposicién del procedimiento, u obligarla a otorgar o restituir
al actor en el goce de los derechos que le hubieren sido indebidamente
afectados o desconocidos, es decir, que el juez tiene en este caso el
dominio amplio del acto impugnado, aunque no la plena jurisdiccién
del mismo.*® Con estos comentarios dejamos zanjada la mencién al
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del D. F. como una de las
etapas del devenir de la justicia administrativa. Hay que reconocer
que, por ser el pionero, el establecimiento de este tribunal ha sido un
acicate en el devenir del contencioso administrativo mexicano.

Nos hemos reservado nuestros comentarios a la Ley de Justicia Fis-
cal del 36, que cre6 al Tribunal Fiscal de la Federacién, por ser ma-
teria precisamente del siguiente apartado. Antes de entrar, sin em-
bargo, al mismo, nos es menester referirnos al Juicio de Amparo como
Juicio de Nulidad Administrativa, por la abundante aplicacién que
ha tenido en nuestra historia.

El Juicio de Amparo, segiin lo establecia el articulo 102 de la Cons-
titucion de 1857, era procedente por la violacién de las garantias in-
dividuales, de esta manera, el juicio de amparo se estableci6 como
un control de la constitucionalidad, a diferencia de la justicia admi-
nistrativa que es esencialmente un control de legalidad; por tanto se
hace necesario diferenciar cuando es procedente uno y otro juicio.

Pueden ocurrir varios supuestos, como por ejemplo, que se viole un
precepto constitucional por medio de una resolucién administrativa;
en este caso el medio idéneo es el amparo, pero si se dicta un acto
administrativo que en el fondo no viole la Constitucién al menos di-

rectamente, y por tanto no procede el amparo, se estara frente a un
juicio de nulidad administrativo.

4 Articulo lo. de la nueva “Ley del Tribunal de lo Contencioso Administra-

tivo del Distrito Federal” publicada en el Diario Oficial de la Federacion con fe-
cha 19 de diciembre de 1995.

% GonziLez Cosfo, ob. cit., p. 125,
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51 MarcAin Monautou, Emilio, De lo contencioso administrativo de anulacion o
de legitimidad, 4a. ed., México, Porrda, 1991, p. 66.
52 Idem, p. 67.
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acudir al juicio de amparo o agotar los medios ordinarios de defensa
que la ley secundaria establezca”.*

En la practica no deberia existir confusién, pues los distintos orde-
namientos legales son claros. La Ley del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del D. F. sefiala que las salas del Tribunal son com-
petentes para conocer de los juicios en contra de actos administrati-
vos que las autoridades de la Administracién Publica del D. F. dicten,
ordenen, ejecuten o traten de ejecutar, en agravio de personas fisicas
o morales asi como de los promovidos contra la Administracién Pi-
blica Paraestatal cuando actiie como autoridad. En cambio, el articu-
lo 103 constitucional concede facultad a los tribunales federales para
resolver controversias: I. Por leyes o actos de la autoridad que violen
las garantias individuales. II. Por leyes o actos de la autoridad fede-
ral que vulneren o restrinjan la soberania de los Estados o la esfera
de competencia del Distrito Federal. III. Por leyes o actos de las auto-
ridades de los Estados o del Distrito Federal que invadan la esfera
de competencia de la autoridad federal.

A todas luces puede facilmente concluirse que aunque el Juicio de
Amparo ha desempeiiado la labor de control de la legalidad en ma-
teria administrativa, es ésta una finalidad fuera de su verdadera érbi-
ta, que ha traido entre otras consecuencias, la falta de legalidad en
la actuacién de la autoridad administrativa, por lo que se ve necesario
que se fortalezca la jurisdiccién administrativa.

Deseamos citar otra opinién sobre el amparo en materia adminis-
trativa y que pueden servir de complemento a la critica que hemos
hecho: >

1. Existe una tendencia a suspender la impugnacién inmediata de
los actos de la administracién ante los jueces de amparo, ya que se
han consolidado los 6rganos de jurisdiccién administrativa a nivel
local, y de que el Tribunal Fiscal de la Federaciéon se encuentra en
vias de convertirse en un Tribunal Federal de Jurisdiccién adminis-
trativa.

53 La mencionada Jurisprudencia, es citada por Emilio Margéin, siendo visible
en el Informe rendido a la Suprema Corte por su presidente, al terminar el afio
1982, segunda parte, p. 122.

54 Vizquez ALFARO, José Luis, Evolucién y Perspectiva de los Organos de

Jurisdiccién Administrativa en el Ordenamiento Mexicano, México, UNAM, 1992,
p- 290.
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2. Existe también una tendencia a la especializacién en materia ad-
ministrativa de los funcionarios relacionados con los juicios.

3. Facultad de atraccién del Pleno y de la Segunda Sala de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién, respecto de los amparos uniins-
tanciales que presentan un caracter de interés nacional.

4. Otra tendencia es a sustituir el cumplimiento de la sentencia por
el pago de y perjuicios cuyo monto es determinado por el juez de
amparo.®® '

5. Por altimo, el amparo en materia administrativa se despliega en
dos sectores: como sucedaneo del contencioso administrativo, y como
amparo casacién para la revision de las sentencias emitidas por los
6rganos de la jurisdiccién administrativa.®®

Las diferencias entre uno y otro recurso derivan de su distinta fina-
lidad. No podemos pasar por alto que el efecto final del Amparo es
también la nulidad, sin embargo, lo es por razones de constituciona~
lidad, no de legalidad. En cambio un tribunal de lo contencioso admi-
nistrativo tiene prohibido juzgar la constitucionalidad, pues ésta es
prerrogativa del érgano judicial federal. Quiza se puede expresar me-
jor de la siguiente manera: el amparo protege la constitucionalidad
que es el género, en cambio el tribunal administrativo vela por la le-
galidad que es la especie.

Con estas observaciones concluimos este apartado que hemos titu-
lado del devenir de lo contencioso administrativo, intentando subrayar
la corriente vertiginosa que se ha gestado en los dltimos afios, y que
apunta a tomar sus lineas mas definitivas proximamente.

6. EL TriBunaL FiscAL DE LA FEDERACION

Por la Ley de Justicia Fiscal del 31 de agosto de 1936 se cred el
Tribunal Fiscal de la Federacién. Antes de esto, al decir de Nava
Negrete: “la Justicia Administrativa estaba depositada en Juicio de

85 Al efecto, Vazquez Alfaro, menciona y cita al destacado jurista don Alfonso
Noriega Cantii, quien se ha opuesto manifiestamente a esta practica de. sustituir la
ejecucién de la sentencia por dinero, ya que sigue siendo fiel a la tradlciérf. consi-
dera que dicho pago de dafios y perjuicios sea solicitado en forma posterior, me-
diante un juicio ordinario federal, op. cit., p. 290.

% Idem, p. 290.
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Amparo, convertido en medio procesal para controlar la legalidad
de los actos de autoridad, tanto administrativos como judiciales. Asi,
a través del juicio de Amparo, el Poder Judicial Federal monopolizaba
la Justicia administrativa federal, prolongando la tradicion judicialista
del siglo XIX con los interregnos brevisimos del Consejo de Estado
de Lares y el Imperio de Maximiliano, que acogieron el sistema fran-
cés de tribunales administrativos”.?

En el mismo sentido es la opinién del maestro Fauzi Hamdan,
quien sefiala que histéricamente las contiendas entre la Administra-
cién Pablica y los particulares tradicionalmente han sido resueltas
por el érgano Judicial, basicamente mediante el procedimiento del
Juicio de Amparo que ha sido el medio de garantia de control de la
constitucionalidad y legalidad de la actuacién de la Administracion
Piiblica, sin embargo, se ha apreciado que dicho medio procesal no ha
sido suficiente ni adecuado para el control jurisdiccional de la Admi-
nistracién Piblica, basicamente por la falta de especialidad de los
jueces para conocer de las diversas materias de competencia del Or-
gano Ejecutivo y, sobre todo, porque el juicio constitucional en dltima
instancia, se aprecia a la luz de las normas constitucionales y no de
las normas secundarias las cuales, para los efectos del Juicio de Am-
paro se aprecian y analizan de manera indirecta.”®

En la creacién de algunos tribunales administrativos al principio de
la Revolucién de 1910, encontramos otros antecedentes del Tribunal
Fiscal de la Federacién, como fue la Comisién consultiva de indem-
nizaciones, o la Ley de Reclamaciones por dafios provenientes de la
Revolucién en 1919. Mas tarde aparecieron el Jurado de Penas Fis-
cales, la Junta Revisora, el Jurado de Revisién en el D. F.; asimismo
se cre6 la Ley Reglamentaria de la Comisién Ajustadora de la Deuda
Piblica.

Posteriormente se crean dos organismos semiauténomos de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Pablico: la Junta Revisora del Impues-

57 Mariano AzueiLA y Alfonso NAvA NEGRETE son citados por Andrés SERRA
Rojas, refiriéndose en cuanto al primero a su Exposicién publicada en la Revista
del Tribunal Fiscal de la Federacién de septiembre de 1956, pp. 172 y 174. Y en
cuanto al segundo, a su “Estudio sobre el articulo 116 constitucional y la Justicia
Administrativa Local”, op. cif., pp. 685 y ss.

58 HampAN Amap, Fauzi, “Necesidad de Incorporar a nuestro sistema juridico un
Cédigo Federal Administrativo y un Tribunal Federal de Justicia Administrativa”,
articulo publicado en la Revista de Investigaciones Juridicas de la Escuela Libre de
Derecho, México, 1985, p. 265.
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to Sobre la Renta (1924) y el Jurado Calificador de Infracciones
Fiscales (1926), que propiamente revisaban inconformidades de los
contribuyentes sobre las multas impuestas. Estos dos organismos no
constituian propiamente la jurisdiccién administrativa fiscal, aunque
si reconsideraban el derecho de los causantes para impugnar los cobros
fiscales por medio de un juicio sumario. Después sobrevienen en 1935,
reformas a la Ley Organica de la Tesoreria de la Federacién, que
contenian principios que se incluyeron en la Ley de Justicia Fiscal, la
cual crea el Tribunal Fiscal de la Federacion.”

La creacion del Tribunal suscité entre los doctrinistas y juristas ar-
duas polémicas acerca de su constitucionalidad; el naciente Tribunal
se ubicaba inmerso en el Organo Ejecutivo, pues sefialaba claramente
que sus resoluciones serian tomadas en nombre del Presidente de la
Repiiblica, sin embargo, se le otorgaba plena autonomia para dictar
sus fallos.”® Por estas razones, los estudiosos y practicantes del dere-
cho que iban en franca oposicién a la creacién de un Tribunal que
controlara un poco mas los actos de la autoridad administrativa en el
ambito fiscal se dieron a la tarea de desvirtuar el fundamento legal
de la creacién de dicho Tribunal; y por el contrario hubo quien se
preocupd por solucionar dicha situacién.

Asi en 1946 se reformé nuestra Carta Magna en su numeral 104
previniendo la existencia de tribunales administrativos, con lo cual
quedé constitucionalizada la cuestién del Tribunal Fiscal. De igual
forma, en 1967 el dia 16 de diciembre se reformé el mencionado pre-
cepto y el articulo 73 XXIX h), reconociendo en una forma expresa
la posibilidad juridica de la existencia de tribunales de lo contencioso-
administrativo, y la facultad del Congreso para crearlos.

Debemos dejar claro que aun cuando se subsané la anomalia cons-
titucional, en su creacién el Tribunal Fiscal de la Federacién era
lamentablemente inconstitucional, tanto porque rompia con el princi-
pio de division de érganos de poder, como porque el Congreso no
tenia facultad —ni explicita ni implicita para expedir dicha ley.

5 La Ley de Justicia Fiscal fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién
con fecha 31 de agosto de 1936, sin embargo, en dicha ley se prevenia que el fun-
cionamiento del nuevo Tribunal que se estaba creando, iniciaria hasta el dia prime-
ro de enero de un afio después. es decir, en 1937.

% HampAan Amap, Fauzi, ob. cit., p. 265.
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6.1 Naturaleza juridica del Tribunal

Varios autores han dedicado su tiempo y su esfuerzo al estudio cri-
tico del Tribunal Fiscal. Para los efectos de la presente investigacién
bastenos conocer algunas de las definiciones propuestas, ya que mé;
adelante haremos mencién a la Ley Orgéanica de dicho Tribunal que
ampliamente nos muestra la estructura y funcionamiento del mismo,

La definicién que del Tribunal nos ofrece el Diccionario de Dere-
cho del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM nos dice
que dicho Tribunal es “el organismo judicial que conoce de las con-
troversias entre los causantes y las autoridades [iscales, [ederales, asi
como a otros conflictos semejantes y que actualmente esta dotado de
plena autonomia para dictar sus [allos”.**

Por otro lado Rafael de Pina Vara lo define en su Diccionario de
los Organos de la Administracién Publica Federal como: “tribunal
administrativo de plena autonomia para dictar sus [allos, integrado por
una Sala Superior y por las Salas Regionales” .2
' El maestro Andrés Serra Rojas no define propiamente al Tribunal,
sin embargo, nos da algunos elementos importantes que a su juicio
ff)rman la naturaleza juridica del Tribunal propiamente dicha. A con-
tinuacién mencionaremos dichos principios:

1. Formalmente es una institucién administrativa y materialmente
realiza una funcién jurisdiccional.

Es administrativa porque se encuentra dentro de la estructura del
poder ejecutivo; y es jurisdiccional porque resuelve controversias que
es una funcién que pertenece esencialmente al érgano jurisdiccional.

2. El Tribunal esta colocado en el marco del Poder Ejecutivo.

3. El Tribunal Fiscal es un Tribunal de Derecho.

4. La competencia del Tribunal es limitada y no debe extenderse.

5. El Tribunal es un Tribunal de justicia delegada, no de justicia
retenida.

6. El Tribunal Fiscal de la Federacién carece de competencia para
juzgar sobre la constitucionalidad de las leyes.

61 Dicci i ; ; .
1990, p.' J;C;rcifno en Derecho, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, UNAM,

%2 De PiNna Vara, Rafael, Dicci i ; . St
Meéxico, Editorial Porraa, 1983, P‘.C‘z:;.ano deta AdMiranncion Pibiled SHEGR
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7. Al Tribunal corresponde el contencioso de anulacién, llamado por
algunos autores Juicio por exceso de Poder.®

No siendo necesario urgar mas en las distintas maneras de definir
al 6rgano en cuestién, podemos, de lo mencionado, concluir que la
naturaleza juridica del Tribunal Fiscal de la Federacién, tal como
lo cre6 la Constitucion y la Ley Organica, es la de ser un érgano
materialmente jurisdiccional y formalmente administrativo. Si se po-
seen debidamente los conceptos mencionados no habra dificultad en
hacer coincidir ambas realidades —jurisdiccional y administrativa—
en un mismo 6rgano.

Respecto a la naturaleza del Tribunal, nos adherimos a la opinién
mas generalizada, en el sentido de que se trata por naturaleza de un
verdadero Tribunal, y de aqui que haya asumido la estructura y or-
ganizacién propia de un organismo jurisdiccional. El hecho de que
su nombramiento corresponda al Ejecutivo, no significa que su natu-
raleza corresponda a un érgano administrativo, pues el nombramiento
es una cuestién de indole formal. Ademas, se aina al argumento an-
terior el hecho de que tratandose de otros funcionarios de alta magis-
tratura también le corresponde, por la Constitucién, su nombramiento
al Ejecutivo Federal, y nadie pone en duda su evidente naturaleza
juridica.

El calificativo de Tribunal Administrativo es precisamente hacer
corresponder su naturaleza con la realidad, de manera que el Tribu-
nal Fiscal de la Federacién sea un verdadero tribunal, y que conozca
de toda la rama administrativa.

Segiin lo expuesto anteriormente, la justicia administrativa es por
ahora la mejor forma de atajar los excesos de poder de este érgano,
y de mantener el respeto al principio de legalidad. Podemos afiadir
nuestra conformidad con las caracteristicas que afiade Serra Rojas, en
cuanto a que es un Tribunal de nulidad, de justicia delegada, etcétera.
Nos gustaria simplemente afiadir otra, el Tribunal Fiscal de la Fede-
racién no ha sido en su origen —ni ain después de las reformas—
un Tribunal de Jurisdiccién Administrativa plena.

63 Al mencionar esta caracteristica, sefiala que Alcald Zamora y Castillo llama
al contencioso de anulacién como “Juicio por exceso de Poder”, ob. cit., p. 692,
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6.2 Ambito de Competencia del Tribunal

Desde sus origenes el Tribunal fue creado para conocer de materia
relacionada con las contribuciones que los particulares dan al Estado
para el gasto piblico,* y de los conflictos que puedan suscitarse con
motivo de estos créditos,

Infortunadamente para la pureza doctrinaria, el reconocimiento de
los tribunales administrativos federales auténomos por la Constitucién,
tuvo como motivo verdadero crear un recurso de revisiéon contra los
fallos del Tribunal Fiscal de la Federacién adversos a la Hacienda
Piiblica y destruir asi la autoridad de cosa juzgada absoluta que le
atribuyeron los redactores de la Ley de Justicia Fiscal.®

La competencia del Tribunal estaba contenida en el articulo 15 de
la Ley Organica que contenia la competencia de la Sala Superior, des-
tacando: fijar jurisprudencia; resolver juicios con caracteristicas espe-
ciales; calificar las recusaciones, excusas e impedimentos; fijar reglas
para la distribucién de asuntos. También se encuentran dentro de sus
facultades de competencia: las relativas a la designacién del presi-
dente del Tribunal; sefialar sede de las salas regionales; responsabi-
lidad de servidores piiblicos y la aplicacién de sanciones; adscripcién
de magistrados, secretarios, peritos y actuarios; suplencia de magis-
trados; nombramientos de funcionarios; nombramiento de empleados
administrativos; licencias; administracién y representacién del Tribu-

nal; presupuesto; reglamento interior del Tribunal; Magistrados visi-
tadores.

La competencia del Tribunal ha sido modificado por la nueva Ley
Organica de ese 6rgano. Se modificé su competencia, ampliandola con
el objetivo de convertirlo en un tribunal de jurisdiccién administrativa
plena. Por otro lado se incluyeron algunas reformas que mejoraran su
eficacia y su operatividad; a nuestro juicio las mas importantes son:

¢ Idem, cita una Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia que nos define
gasto piblico: "Por gasto publico no debe entenderse todos los que pueda hacer el
Estado, sino aquellos destinados a satisfacer las funciones y servicios piblicos”,
Jurisprudencia de la Suprema Corte, tesis 510, t. II, p. 685.

* Jdem. p. 678.
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En cuanto a la competencia:

El articulo 11 de la Ley sefiala que el Tribunal conocera de los jui-
cios que se promuevan contra las siguientes resoluciones:

1. Las dictadas por autoridares fiscales federales y organismos fis-
cales auténomos que fijen obligacién fiscal.

2. Las que nieguen la devolucién de un ingreso indebidamente per-
cibido por el Estado. x

3. Aquellas que impongan multas por violar las normas administra-
tivas federales. . )

4. Aquellas que causaren agravio fiscal distinto a los sefialados.

5. Las sentencias que nieguen o reduzcan las pensiones y presta~
ciones sociales que el Estado proporciona (Ejército, Fuerza Aérea,
Armada).

6. Las dictadas en materia de pensiones civiles y con cargo al Era-
rio Federal o al ISSSTE. .

7 Las dictadas sobre interpretacién y cumplimiento de con.tratos
de obras piblicas de la Administracion Publica Federal Centralizada.

8. Si constituyen créditos por responsabilidades contra servidores
piblicos de la Federacién, D. F. u organismos descentralizados fede-
rales o del D. F.

9. Agquellas que requieran el pago de garantias a favor d.e la Fede-
racién, el D. F., los Estados y los Municipios y sus organismos des-

centralizados. s, ’
10. Aquellas que nieguen al particular la indemnizacién del artxc1-1-
lo 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores P~

blicos. ' ;
11, Aquellas que traten sobre materias del articulo 94 de la Ley de

Comercio Exterior. 0 -
12. Si imponen sanciones administrativas a los servidores publicos.
13. Aquellas que resuelvan los recursos administrativos e'n confra

de las resoluciones a los que se refieren las fracciones anteriores, in-

clusive el articulo 83 de la Ley Federal de Procedimiento Adminis-

trativo,

‘14. Las que sefalan las leyes. s
Son resoluciones definitivas: las que no admitan recurso admin

trativo,
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Si es la autoridad quien esta promoviendo la anulacién de una re-
solucién administrativa favorable a un particular y relacionada con
las materias sefialadas, el Tribunal conocera de ellas.

Destaca la nueva atribucién que tiene el Tribunal y la cual consis-
te en que ahora podra resolver controversias respecto de las resolu-
ciones que resuelvan los recursos administrativos a que se refiere el
articulo 83 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo ya
transcrito,

En cuanto a la organizacion y estructura del Tribunal:

Por no ser especificamente nuestro propésito, no nos vamos a cen-
trar en el aspecto estructural, sino que nos limitaremos a enunciarlo,
por la incidencia que puede tener en el conjunto de la cuestién que
estamos tratando. Dentro de estas reformas podemos referirnos, pri-
meramente a:

" El Pleno del Tribunal: Con las reformas se restablece como 6rgana

al “Pleno”, y una de sus atribuciones de caracter jurisdiccional mas
importante es la facultad de resolver los juicios en que se requiera
establecer la interpretacién directa de un precepto de ley o reglamen-
to, o fijar el alcance de los elementos constitutivos de una contribu-
cién, hasta fijar jurisprudencia, asi como la facultad de resolver los
que el Presidente del Tribunal Fiscal de la Federacién considere de
importancia y trascendencia.

De las Secciones: Esta es una nueva inclusién que se hizo en la or-
ganizacién del Tribunal, y dentro de sus atribuciones jurisdiccionales
mas importantes destacan a) La resolucién de juicios en los que se
traten las materias sefialadas en el articulo 94 de la Ley de Comercio
Exterior; b) Aquellos en los que la resolucién impugnada se encuen-
tre fundada en un tratado o acuerdo internacional para evitar la do-
ble tributacién o en materia comercial, o cuando el demandante haga
valer como concepto de impugnacién que no se hubiera aplicado en
su favor algunos de los referidos tratados y acuerdos; ¢) Los que el
Presidente del Tribunal considere de importancia y trascendencia.

De la Sala Superior: Corresponde a ella conocer del nuevo recurso
de apelacién que puede interponer la SHCP en contra de ciertas re-
soluciones. Ademas, si bien las Secciones de la Sala Superior emitiran
sentencia respecto de los asuntos para los que tenga competencia,

seran las Salas Regionales las que se encarguen de la instruccién del
juicio,
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Por ser nuestro propésito hacer algunas propuestas concretas a la
nueva Ley Organica del Tribunal, nos remitimos al siguiente apartado
para hacer nuestras observaciones a la nueva legislacion.

7. EL TriBuNAL FEDERAL ADMINISTRATIVO

Tal y como ha podido analizarse a través de los apartados del pre-
sente trabajo de investigacion, es patente el ritmo de avance que exis-
te en nuestro Derecho para crear una verdadera justicia administra-
tiva, tal como lo muestra la Ley Federal de Procedimiento Adminis-~
trativo, asi como la Ley de Procedimientos Administrativos del Dis-
trito Federal; y las reformas a la Ley Organica del Tribunal Fiscal
de la Federacion.®

Sin embargo no todo se ha hecho, falta limar algunos defectos que
siguen teniendo estas innovaciones. Es por tal razén que a continua-
cién proponemos la creacién del Tribunal Federal Administrativo, con
las caracteristicas, competencias y facultades que procuraremos funda-
mentar, a fin de llenar el vacio juridico que existe en nuestro sistema.

8.1 Nombre previsto para el Tribunal

Al ser éste un tribunal que conozca de todos los asuntos donde in-
tervenga la Administracién Publica Federal, asi como en todos los
asuntos que disponga la Ley Federal de Procedimientos Administra-
tivos, y en aquellos que su articulo primero, segundo parrafo excluye,®
lo mas adecuado seria denominarlo Tribunal Federal Administrativo.

De no ser asi y en el supuesto que decidiéramos llamarlo Tribunal
de lo Contencioso Administrativo en materia federal correriamos el
riesgo de caer, en opinién de don Niceto Alcala Zamora, en una tau-
tologia * toda vez que la mayoria de los asuntos desahogados en los
tribunales suponen un conflicto o contienda de intereses.

Ahora bien, si se optara por llamarlo Tribunal Fiscal de la Federa-
cién, tal y como hasta la fecha se ha llamado, orillariamos a pensar
que dicho organismo tinicamente es competente para resolver conflic-

66 Pyblicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 15 de diciembre de 1995.

67 Este punto sera explicado en el apartado siguiente.

98 ArcaLA ZAMORA Y CastiLLo, Niceto, Proceso Administrativo, Revista de la
Facultad de Derecho de México, México, t. XIII, nim. 51, p. 607.
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tos en materia fiscal, cuestiéon que como se explicara mas adelante
debe corregirse.

En favor de nuestra propuesta esta el significado mismo de los tér-
minos. Por razén de ser, el nombre de algo debe incluir lo necesario
para identificar el objeto, y debe excluir todo factor de confusién,
Nuestra eleccién es por tanto concederle el titulo de “Tribunal”, esto
por la naturaleza misma de su funcién. “Federal” por el hecho de
que en él se desahoguen todos aquellos asuntos que intervengan las
diversas entidades del Poder Pdablico en su ambito federal y distin-
guiéndose de los Tribunales Administrativos Locales. “Administrati-
vo'"', por razén de que conocera de la extensa materia administrativa,
es decir, de los actos de la Administracién Pablica Federal.®

8.2 Competencia

Como ya lo comentamos en notas anteriores, nuestra propuesta va
encaminada a convertir el actual Tribunal Fiscal de la Federacién, en
un Tribunal Federal Administrativo de plena jurisdiccién. Las razo-
nes han quedado expuestas. Es necesario que la justicia administrativa
encuentre garantizada su aplicacién, y para ello es necesario que ade-
mas de los recursos de revisién o apelacién que se contemplan en
algunas leyes, exista la instancia judicial. Como lo explicamos en su
momento, el juicio de amparo no es suficiente,

Ahora bien, es importante mencionar que nuestra propuesta no es
innovadora, pues existen en el mundo del derecho diversas opiniones
de importantes tratadistas que se han preocupado, al igual que noso-
tros por una verdadera imparticién de justicia administrativa. Don
Jesis Gonzalez Pérez, en su obra Derecho Procesal Administrativo
Mexicano nos expone su pensamiento al comentar la evolucién que el
mismo Tribunal Fiscal ha tenido, y que progresivamente ha ido am-
pliando el ambito de su jurisdiccién: “constituye un orden jurisdiccio-
nal especial, cuyo ambito viene delimitado fundamentalmente por la
materia tributaria. Pero su jurisdiccion originaria limitada a esta ma-
teria se ha ido extendiendo a otras materias administrativas. Lo que
ha permitido pensar que éste podria ser el procedimiento para estruc-

% En realidad no conocersd de toda la actividad de la Administracién Publica,
porque no comprende a los organismos descentralizados; sin embargo, como lo sos-
tendremos mas adelante esta esfera debe aumentarse,
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turar un sistema de justicia administrativa federal: atribuyéndose ju-
risdiccion general en materia administrativa,™

Muy conocida fue la opinién de don Antonio Carrillo Flores, quien
participé en la elaboracién de la Ley de Justicia Administrativa, con
la que se le dio nacimiento al Tribunal Fiscal de la Federacion. Afir-
maba que existe en la actualidad una corriente doctrinal cada vez
mas vigorosa para que se establezca un tribunal federal de lo conten-
cioso administrativo que cubra todas las areas de la accién adminis-
trativa. Y que en el supuesto que esto llegara a suceder, seria nece-
sario que la legislacién respectiva defina las jurisdicciones correspon-
dientes de dicho tribunal federal de lo contencioso administrativo
y de los 6rganos tradicionales de la justicia federal, es decir, los jueces
de distrito, de los magistrados de circuitos unitarios y colegiados y de
la Suprema Corte de Justicia; respetando en todo caso la jurisdiccién
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para, de una manera
o de otra, decir la ultima palabra.”™

Un tratadista mas que se pronuncia a favor de la creacién de un
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, es José Luis Vazquez
Alfaro, quien en su obra Evolucion y Perspectiva de los Organos de
Jurisdiccion Administrativa en el Ordenamiento Mexicano, al comen-
tar sobre los lineamientos basicos del amparo administrativo nos dice
que uno de ellos es: “La tendencia a la supresion de la impugnacion
inmediata de los actos de la administracion activa ante los jueces de
amparo, toda vez que se han consolidado los érganos de jurisdiccion
administrativa a nivel local, y de que el Tribunal Fiscal de la Federa-
cion se encuentra en vias de convertirse en un Tribunal Federal de
Jurisdiccion Administrativa”.

Por tltimo, y antes de avocarnos propiamente al tema de la com-
petencia que pretendemos se le dé al Tribunal Federal Administra-
tivo, nos conviene citar a un tratadista que ha tenido una certera y
relevante participacién en la Ley Federal de Procedimiento Adminis-
trativo, y en la propugnacién de un Tribunal Administrativo Federal.

70 GonzALEz PERrez, Jests, op. cif., p. 642, Al respecto don Jesis Gonzilez Pé-
rez comenta que a este tema dedicé su comunicacién (titulada “La jurisdicciéon con-
tenciosa administrativa y el Tribunal Fiscal de la Federacién"), que presenté en el
Congreso para conmemorar el 50 aniversario del Tribunal. Asi mismo comenta que
hay varias obras sobre el tema como lo es la de Heduan Virués, “Hacia un Tribu-
nal Federal de Justicia Administrativa”.

71 CarrILLO FLORES, Antonio, ob. cif., pp. 42 y ss.
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Al respecto comenta: “Hoy en dia, la tendencia es clara y manifiesta,
como lo han sedalado infinidad de tratadistas, de transformar el actual
Tribunal Fiscal de la Federacion en un Tribunal Federal de Justicia
Administrativa con competencia para dirimir las controversias entre
la Administracién Pablica Federal, Centralizada y Descentralizada, y
los particulares™.™

En tratando de la competencia, comenzamos por sefialar que el ob-
jetivo es que, desde el punto de vista material, el Tribunal conozca
de todos los actos de la Administracién Puablica Federal Centralizada
y Descentralizada, que causen alguna lesién o perjuicio a los particu-
lares, salvo aquellas resoluciones o actos que por su naturaleza no
fueran lesivas directamente a los particulares. Formalmente, el Tribu-
nal debera quedar independiente y auténomo del Poder Ejecutivo.

Para esto existen, a nuestro juicio, cuatro puntos importantes y con-
cretos que deberan incluirse en la competencia del Tribunal Federal
Administrativo, ademas de las que actualmente le competen al Tri-
bunal Fiscal de la Federacién. Comencemos:

a) Materia excluida en la Ley Federal de Procedimiento Adminis-
trativo

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo, expresamente en
su articulo primero, parrafo sequndo establece las materias excluidas
de la ley. Aunque ya lo hemos afirmado insistimos en que esto no
deberia ser asi. En estas materias el particular no goza de los bene-
ficios que esta Ley le concede, ni por tanto del beneficio de poder
interponer el recurso de revisién, ni por ende de acogerse al amparo
de la fraccién XIII del articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal
Fiscal de la Federacién, Independientemente del proceso que se siga
para ir incorporando el resto de materias a la aplicacién de la Ley
Administrativa, por ahora nuestra propuesta concreta consistiria en
modificar la fraccién multicitada quedando en los siguientes términos:

“XIII. Las que resuelvan los recursos administrativos previstos en
el articulo 83 de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, o
en las demas leyes especiales”.

Con esto, el Tribunal Fiscal de la Federacién sera Tribunal de Jus-
ticia Administrativa para recurrir las resoluciones que pongan fin a

72 HampAN Amap, Fauzi, op. cit.,, p. 265.

PROPUESTA PARA LA REFORMA 505

un procedimiento administrativo, ampliando su competencia y convir-
tiendose en tribunal de plena jurisdiccion administrativa,

b) De los Contratos Administrativos

El conocimiento de los contratos administrativos por parte del Tri-
bunal Federal Administrativo es de suma importancia para lograr el
objetivo que se ha expresado: garantizar una auténtica imparticién de
justicia administrativa en materia federal. Ley Organica del Tribunal
Fiscal de la Federacién prescribe que el tribunal conocera las mate-
rias relativas a la interpretacién y cumplimiento de contratos de obras
piiblicas que celebre la Administracién Piblica Federal Centralizada.

Aplaudimos la inclusién de esta fraccién en la Ley, pero no encon-
tramos la razén para que se limite tinicamente al conocimiento rela-
tivo a los contratos de obras publicas. Si lo que pretendemos es pre-
cisamente ‘‘federalizar” la competencia del Tribunal creemos que debe
implicarse a todos los contratos administrativos, siempre y cuando
sean celebrados por el Organo Ejecutivo. Nuestra propuesta seria
modificar la actual fraccién VII del articulo 11 de la Ley Organica
del Tribunal para quedar como sigue:

“VII. Las que se dicten sobre interpretacion y cumplimiento de con-
tratos administrativos celebrados por las dependencias de la Admi-
nistracion Puablica Federal Centralizada”.

Quedaria por incluir los contratos de la Administracién Piblica Fe-
deral Descentralizada, sin embargo, aunque por propia naturaleza le
corresponderia, consideramos prudente dejarlo para una reforma pos-
terior.

¢) Actos de la Administracion Piblica Descentralizada

Como lo acabamos de advertir esta inclusién debera hacerse paula-
tinamente y en un segundo momento. No podemos cambiar de golpe
la estructura de nuestro sistema. Uno de los impedimentos para que
¢l Tribunal Federal Administrativo conozca de estas materias actual-
mente, se debe principalmente a que es necesario que antes se clari-
fique, el actuar con el caracter de “autoridad” de los organismos que
componen a la Administraciéon Descentralizada. .

Hay que considerar ademas que la mayor parte de la legislacién
sustantiva administrativa no regula el actuar de dichos organismos.



506 RICARDO J]. SEPULVEDA IGUINIZ
d) Responsabilidad Civil del Estado

Otro punto que consideramos crucial en toda Ley Administrativa,
tanto sustantiva como adjetiva, es el referente a la responsabilidad
civil del Estado. Es a una Ley Administrativa a la que le corresponde
sefialar los limites y los alcances de la responsabilidad que se puede
fincar al Estado, y a la legislacién adjetiva el proceso para hacer efec-
tiva esa responsabilidad.

Como es bien sabido por todos los especialistas, existe en nuestro
derecho un gran vacio con relacién a este tema. Unicamente en la
legislacién sustantiva civil del Distrito Federal ™ se prevé la respon-
sabilidad civil del Estado, y aunque esta legislaciéon tiene aplicacién
federal lo es sélo supletoriamente, por lo que no ha sido tratado co-
rrectamente,

El Estado, segiin dicho cuerpo legal, responde de manera solidaria
cuando el funcionario ha actuado dolosamente, y subsidiariamen-
te cuando éste carezca de recursos suficientes para pagar por aquellos
dafios y perjuicios que hubiese ocasionado al particular.

En contraposicién a lo que opina el maestro Antonio Carrillo Flo-
res,™ opinamos que la responsabilidad civil o financiera debera de ser
fincada al Estado, siempre que éste, a través de sus funcionarios cause
un dafio objetivo a los particulares. Seguir un juicio previo para com-
probar el estado subjetivo por el cual actué el servidor piblico, que
en la mayoria de los casos resulta dificil, para no decir imposible, de
comprobar; o en su caso, seguir todo un juicio en contra del funcio-
nario hasta la ejecucién de la sentencia, y ante la imposibilidad de
ésta, iniciar una segunda accién ante la autoridad administrativa para
que subsidiariamente responda con los dafios y perjuicios causados al
administrado, hace nugatoria esta institucién,

Los dafios causados injustamente, a un particular no deben quedar
sin el resarcimiento debido, los cause quien los cause, por lo que es
imperiosa la necesidad de atender esta laguna tanto en la Ley Fede-

ral de Procedimiento Administrativo, como en la Ley del Tribunal
Fiscal de la Federacién.

73 Articulo 1927 Civil del Distrito Federal.

74 El maestro CARRILLO FLORES opina que la responsabilidad financiera del Estado
por el funcionamiento defectuoso de los servicios debiera por eso... limitarse a los
casos de culpa verdaderamente grave, dandose preferencia a las reclamaciones de

las personas de méas bajos ingresos, en su libro Estudios de Derecho Administrativo
y Constitucional, ob. cit., p. 213.

PROPUESTA PARA LA REFORMA 507
8.3 Organizacion Interna del Tribunal Federal Administrativo

Una mayor atraccién de asuntos a conocimiento del Tribunal Fede-
ral Administrativo, como estamos proponiendo que se denomine de
ahora en adelante, traera aparejada la necesidad de responder en
términos organizativos a esta mayor afluencia de trabajo. De hecho
las reformas habidas en el actual Tribunal Fiscal de la Federacion, las
relativas a su competencia, han sido respaldadas por reformas en
materia de estructura y organizacion. La nueva estructura se resume
a lo siguiente:

a) La Sala Superior del Tribunal funciona ahora en pleno o en
secciones. :

b) Se aument6 el ndmero de magistrados de la Sala Superior. A.n—
teriormente eran nueve magistrados numerarios y hasta tres magis-
trados supernumerarios. Las reformas prevén ahora once magistrados.
Por légica cada seccién se compone de cinco magistrados.

¢) La mayor parte de los asuntos administrativos recaen ahora en
¢l Presidente de la Sala Superior, procurando no distraer a las seccio-
nes de su verdadera funcién administrativa.

e) Anteriormente existian XII regiones, en las reformas se contem-
plan XI regiones. ik

) El articulo 22 de la ley derogada establecia que existieran una
Sala Regional por cada region, salvo la metropolitana donde deberia
haber dos salas. Las reformas, o mejor dicho la nueva ley, concede al
pleno de la Sala Superior la facultad de establecer el nimero de sa_l‘as
que considere prudente, atendiendo a las necesidades de esa regién
concreta, gt

En el ambiente profesional es algo consabido que la. conviccién d.e
que el Tribunal Fiscal es ya un tribunal de plena junsdxccxo.n. admi-
nistrativa, tardara en hacerse vida y praxis tanto de los litigantes
como de los magistrados, y qué decir del individuo particula-r. La ex-
pansién a un niimero mayor de asuntos es pues algo paulatino y 'de-
pendiente en su totalidad de factores tanto sociolégicos como particu-
lares de cada regién, por lo que resulta muy atinado conceder al. p}eno
de la Sala Superior la facultad discrecional de juzgar y decidir la
ampliacién a un mayor nimero de salas. -

Atendiendo a los principios de legalidad y de facletades ex'plxcn.tas
(principios basicos constitucionales) corresponde al érgano legislativo
modificar las regiones, y a la Sala Superior del Tribunal establecer
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el nimero de Salas Regionales. Ambas materias corresponden, por
naturaleza a actos legislativos, por estar concediendo competencia y
tratarse de actos con efectos generales y permanentes, por tanto, el
otorgar a la Sala Superior la facultad de establecer el nimero de sa-
las por regién es ya una excepcion, por tratarse de un acto legislativo
realizado por un 6rgano judicial. No habria razon, a priori, para opo-
nerse a que se otorgara a la Sala Superior la facultad de establecer
el nimero de regiones,

Si es, como sera, que segin nuestra propuesta se aumentaran adn
mas el namero de asuntos que conocerd el Tribunal Federal Admi-
nistrativo, es légico que deba prepararse un mecanismo suficiente-
mente agil como para hacer frente a una avanzada de reclamaciones.
Somos partidarios, por ende, de que se otorgue a la Sala Superior la
facultad no solamente de establecer el nimero de salas por regién, sino
también el nimero de regiones en que se divide el territorio nacional.

La mejor manera de atender una funcién de justicia administrativa
es precisamente la descentralizacién, ya que a través de ella se consi-
guen dos elementos primordiales: la cercania con la problematica
concreta, que resulta indispensable para la labor de magistratura, y
el descargo de asuntos —salvo los de verdadera relevancia— al cuer-
po directivo, entiéndase en este caso Sala Superior.

Reiteramos nuestra conviccién de que la actual estructura podra
hacer frente a la nueva vocacién que queremos atribuirle al Tribunal,
ésta se basa en los datos actuales y el desenvolvimiento esperado de
los elementos de la propuesta.”™

75 A continuacién mostraremos algunos datos estadisticos que se presentaron en
el informe periédico ante el Tribunal Fiscal de la Federacién por parte de su pre-
sidente la licenciada Alma Peralta Di Gregorio. Estos datos nos muestran que el
mayor namero de casos de los que se conocen, no son por cuestiones de fondo en
la legalidad de los preceptos, sino que corresponden a multas impuestas por orga-
nismos de la Administracién Piblica; asimismo manifiestan que no existe practica-
mente rezago en las labores del Tribunal; lo anterior corrobora las afirmaciones que

hemos hecho sobre las estrategias de reorganizacién que son necesarias, y las expec-~

tativas de modificacién que habra:
TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION

Informe de labores rendido por la Presidenta del Tribunal Fiscal de la Federacién
(1o. de diciembre de 1994 al 30 de noviembre de 1995)
Lic. Alma Peralta Di Gregorio
Niimero de asunfos conocidos por salas:
Salas Regionales: Tuvieron conocimiento de un total de 25,891 demandas, lo cual
refleja un incremento de 6,007 juicios en relacién al mismo periodo del afio pasado.
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Otro capitulo relevante desde el punto de vista financiero, pero no
juridico, es el tema presupuestario, que puede limitar seriamente el
crecimiento del Tribunal. Consideramos prudente estudiar con dete-
nimiento los recursos que se deben otorgar a este Tribunal para que
haga frente a sus responsabilidades.

Para cerrar de una manera mas ordenada y sistematica esta expo-
sicion de ideas, juicios y razonamientos, preferimos la tarea de resu-
mir en forma de conclusiones lo que, quiza sin el debido orden, hemos
desarrollado en paginas anteriores.

8. CONCLUSIONES

I. La justicia administrativa le corresponde ejercerla tanto a la auto-
ridad administrativa como a la autoridad judicial. El procedimiento ad-
ministrativo es un medio para controlar la actuacién de la autoridad

Nimero de juicios resueltos: 19,635; lo cual significa un aumento de 4,400 juicios
resueltos, mayor al resultado del afio pasado.

Atraccion de la Sala Superior: Durante el periodo estudiado conocié por atraccién
de 519 juicios. (Su fundamento de atraccién es el articulo 239 bis del Cédigo Fis-
cal de la Federacién).

Se resolvieron en la Sala Superior 530 juicios, lo que signific6 un aumento de
123 expedientes mas con relacién al afio pasado.

* De los juicios resueltos anteriormente, se formaron 7 jurisprudencias.

* Se destacé el esfuerzo de las Salas Regionales por su atinada programacion.

Juicios recurridos por la autoridad: Existieron un total de 3,151 juicios iniciados
a instancia de la autoridad, de los cuales 138 se resolvieron.

De los 19,635 juicios que se resolvieron, 3,210 se fueron a Juicio de A.mpa.ro;
1,188 resolvieron ordenando modificaciones a los actos recurridos; lo cual significa
un 5.9% de juicios resueltos.

Materias de los juicios que se conocieron:

IMSS: 4,384.

Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal: 8.
Turismo: 2.

Servidores Publicos: 372.

Cédigo Sanitario: 2.

Banco de México: 11.

Impuesto sobre la Renta: 2,033,
Impuesto al Valor Agregado: 796.
ISSSTE: 377.

Comercio: 372.

Aduana: 3,322.

* Como puede observarse, no existe rezago; y la mayoria de los casos son por
multas impuestas por la autoridad y no por asuntos de fondo.
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administrativa, e incluye tanto el camino para expedir un acto como la
resolucién de los recursos interpuestos por los particulares.

II. Es indispensable que se otorgue a la autoridad judicial la facul-
tad para nulificar los actos administrativos. Estos tribunales deben
fungir a nivel local y federal. La finalidad propia de estos érganos es
la de nulificar, en base a la ley, los actos administrativos viciados.

III. La Ley Federal de Procedimiento Administrativo de 1994, da
las bases uniformes conforme a las cuales puede actuar un Tribunal
Federal Administrativo. Anteriormente estas bases permanecian des-
perdigadas en multitud de disposiciones administrativas.

IV. A partir de 1857 la justicia administrativa en México fue con-
fiada a la autoridad judicial pero en via de Amparo. Asi lo enten-
dieron los constituyentes de 57 y de 17, y fue hasta la expedicién de
la Ley de Justicia Administrativa cuando comenzaron a actuar tribu-
nales administrativos pero con una competencia muy reducida.

V. En los diversos ordenamientos juridicos del Derecho Compara-
do, se han tomado diferentes caminos para lograr una eficiente im-
particién de justicia administrativa. No se puede afirmar que una sea
mejor que otra, simple y sencillamente cada pais en lo particular ten-
dra que decidir en base a sus circunstancias y factores especificos
cual es la mejor manera de regular el Poder Piiblico.

V1. El Tribunal Fiscal de la Federacién es un tribunal en toda la
extensién de la palabra, con una naturaleza jurisdiccional. Se le deno-
mina Tribunal Administrativo porque conoce de asuntos administra-
tivos. Su dependencia del érgano ejecutivo, por nombramiento, no le
hace perder esta cualidad. En cambio, se puede realzar su indepen-
dencia econémica a través de la nueva ubicacién presupuestal, habién-
dose ubicado en un rubro distinto al de la SHCP.

VIL Las reformas llevadas a cabo en 1994 versaron fundamental-
mente en la ampliacién de la competencia del tribunal, abarcandose
ahora las resoluciones que ponen fin al recurso de revisién interpuesto
por los particulares en los términos de la Ley Federal de Procedi-
miento Administrativo. Con esto se pretende convertir al Tribunal
Fiscal de la Federacién en un tribunal administrativo de plena juris-
diccién. Es optativo para el particular acudir a la autoridad adminis-
trativa en via de revisién, o ir directamente al Tribunal Fiscal de la
Federacién en via judicial.

VIII. En nuestra opinién estas reformas son insuficientes porque
atin hay materias que no se incluyen, tales como: las materias exclui-
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das de la LFPA, todos los contratos administrativos, los actos de los
organismos descentralizados y la responsabilidad civil del Estado.
Deben incluirse estas materias. En el caso de los actos de los orga-
nismos descentralizados su inclusién debe ser paulatina, primeramente
debe aplicarseles las leyes administrativas, entre ellas la LFPA.

IX. Proponemos el cambio de nombre del Tribunal Fiscal de la
Federacién, debiéndose llamar Tribunal Federal Administrativo. No
es conveniente, por tautolégico, llamarle “de lo contencioso”.

X. Para que el Tribunal Fiscal de la Federacién pueda atender los
asuntos que atraera por su nueva configuracién debe modificar y am-
pliar relativamente su estructura. En concreto, proponemos la fraccién
de algunas de sus regiones, asi como la instalacién de un mayor ni-
mero de Salas Regionales. Este proceso debera estar precedido de un
analisis estadistico que permita calcular la cantidad de asuntos que
llegaran a cada tribunal amén de evitar rezagos en su tramitacién.
Asimismo es necesario el dotar de los recursos necesarios para su fun-
cionamiento,
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