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PALABRAS DEL DR. HECTOR FIX-ZAMUDIO EN LA
CEREMONIA LUCTUOSA EN MEMORIA DE NICETO
ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO

- Seiior Director del Instituto de Investigaciones Juridicas
Sefior Procurador General de la Republica

Sefior Secretario General de la Facultad de Derecho

Sefior Presidente del Instituto Mexicano de Derecho Procesal
Sefior Senador don Antonio Martinez Bdez

Sefioras y sefiores:

Nos hemos reunido en esta ocasién en el auditoric que lleva el nombre
de Niceto Alcald-Zamora y Castillo para recordar la fructifera vida de
uno de los mds grandes juristas de nuestra época, y que si bien nacié y
muri6 en Espafia, lo consideramos también como mexicano. por los trein-
ta afios inapreciables que pasé entre nosotros. Ademss, la mayor parte
de los aqui presentes compartimos un sentimiento comiin de gratitud
hacia el que fuera nuestre maestro v nuestro amigo entrafiable.

Sefialar lo que significd para la ciencia juridica mexicana y especi-
f_icaniente para los estudics procesales, la labor de Niceto Alcald-Za-
mora y Castillo resulta a la vez sencillo y complicado. Sencillo porque
el derecho procesal mexicano puede dividirse en dos etapas, anies y
después de Alcald-Zamora, pero al mismo tiempo dificil porque la obra
del maestro es tan extensa que no podria describivse ni siquiera sin-
téticamente en pocas pdginas, si tomamos en cuenta que su historia aca-
démieca constituye un verdaderc Hbro.

Por ello me limitaré a sefialar algunos aspectos de la presencia del
ilustre desaparecido en la investigacién v en la ensefianza juridica
de nuestra patria y de nuestra Universidad.

Pero antes quisiera sefialar algunas experiencias personales de i con-
tacto con el maestro que con el transcurso de los afios me atrajo en
forma irresistible hacia la investigacion y me dio la formacién acadé-
mica que actualmente poseo. Los alemanes utilizan como expresién para
describir esta relacién entre el maestro y alumno: la del padre académico.
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Cuando estaba redactando mi tesis de iicenciatura bajo la direccion
de otro maestro también muy querido, don Jos¢ Castillo Larrafiaga, con
1a intencidn de obtener el titulo que permitiera continuar en la carrera
judicial que habia iniciado en la Suprema Corte de Justicia, don José
me recomendé que me acercara a don Niceto Alcald-Zamora, a quien
sdlo conocia de vista,

Don Niceto irradiaba una personalidad tan vigorosa que producia
temor aproximarse y puedo confesar que tuve gue vencer mi timidez
natural para mostrarle mis balbuceos juridicos. Desde el primer mo-
mento entre aquel admirable profesor, en plena madurez, y el modesto
estudiante, se entablé una relacién muy enriquecedora que se prolongo
por casi treinta afios y que ha sido decisiva para mi vocacién como
investigador. _

Su ejemplo de laboriosidad y de dedicacion apasionada a los esto-
dios procesales, me contagi¢ de tal manera que hasta la fecha no he
podido abandonar esta actividad, plena de satisfacciones, pero también
con momentos de angustia y de ansiedad, aun cuando he tenido varias
ocasiones de hacerlo. Y es que cada vez que he tenido la tentacién de
realizar otras tareas més remunerativas y mejor apreciadas por la opi-
nién publica, recuerdo €l ejemplo del maestro y esto ha sido suficiente
para continuar en la vida académica.

Quien conocié v aprecié a Niceto Alcald-Zamora y Castillo, como
rauchos de los aqui presentes, recordamos que su aparente seriedad se
transformaba desde los primerts momentos en una cordialidad conta-
giosa y en una conversacion extraordinariamente atrayente, queé no s¢
limitaba a transmitirnos sus inguietudes cientificas, sino que nos propor-
cionaba los destellos de su gran cultura general y de su manejo impe-
cable del idioma castellano. No era sélo un jurista sino ademas un
brillante escritor, cualidad que compartia con su gran colega y amiigo
Pievo Calamandrei. B

Al respecto podemos recordar sus excelentes Estampas procesales de
le Literatura Espadiola, €l Enjuiciamiento de animales y El derecho
procesal en broma 'y en serio.

" Recuerdo en esta oportunidad, como diez afios después con motive
de la obra de homenaje que publicé en su honor este Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, algunos de los conceptos que expresé hace casi
dos décadas en el Segundo Congrese Mexicano de Derecho Procesal
celebrado en la Universidad de Zacatecas en agosto de 1966, durante
la ceremonia en la cual se conmemoraron los sesenta afios de edad del
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maestro, y que entonces expuse con alegria y ahora reitero con un sen-
timiento de pesar.

Don Niceto Alcald~-Zamora y Castillo pertenecié a la pléyade de ju-
ristas que vinieron' a las tierras mexicanas con motivo de la dolorosa
y sangrienta guerra civil espafiola y que prefirieron las amarguras del
exilio que permanecer bajo la opresién de la dictadura, y como en los
gloriosos tiempos en los cuales Espafia se despoblé enviando algunos
de sus mejores hombres para forjar las nacionalidades de los palises
hermanos de Iberoamérica, los juristas hispanos vinieron a México para
proporcionarnos su vigoroso espiritu cientifico.

Recordamos asi a Felipe Sdnchez Romén, fundador de este Instituto,
entonces como Instituto de Derecho Comparado, a Joaquin Rodriguez
y Rodriguez, Manuel Pedrozo, Constancio Bernaldo de Quiroz, Mariano
Ruiz Funes, Demofilo de Buen, Javier Elola, Rafael de Pina v Luis
Recaséns Siches, la mayor parte de los cuales emprendi6 su ltimo viaje
desde tierras mexicanas y por ello permanecen todavia enire nosotros.
Sobreviven muy pocos, entre ellos don Mariano Jiméner Huerta, en
nuestro pafs y Javier Elola en Espafia. :

Al poco tiempo de haber llegado 2 nuestro pafs en el afio de 1946, el
maestro Alcald-Zamora, quien venia precedido de un gran prestigio por
su extraordinaria laboriosidad en Espafia y después en la Republica
Argentina, publicd en el afio de 1947, por conducto de la Universidad
Nacional Autdénoma de México, un libro excepcional: Proceso, guto-
composicicn y autodefensa, cuya segunda edicién después de varios afios
de haberse agotado la primera, fue publicada también por esta Univer-
sidad en el afio de 1670 :

Si la obra de Billow, Teoria de las excepriones dilatorias vy de los
presupuestos procesales que aparecié en Leipzig en el afio de 1868, se
estima como el verdadero imicio del procesalismo cientifico alemin
y la leccién inaugural de Chiovenda en el afio de 1903 en la Universi-
‘dad de. Bolonia, La accion en el sistema de los derechos, el del proce-
salismo italiano, consideramos plenamente justificado calificar Ta obra:
Proceso, autocomposicion y autodefensa, como el comienzo del verdadero
procesalismo cientifico mexicano.

Con posterioridad a esta obra aparecieron muchas otras que seria
sumamente prolijo enumerar, por lo que nos limitamos a destacar la
labor del maestro Niceto Alcald-Zamora y Castille para implantar el
curso de Teoria General del proceso, que se incorpord al plan de estu-
dios de la Facultad de Derecho de esta Universidad en el afio de 1967, »
en la actualidad, en todas las escuelas y facultades de Derecho de la
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Republica, e inclusive en varias otras de Latinoamérica, para le cual
contribuy6 con varios estudios fundamentales que fueron recopilados
por su autor en dos nutridos volimenes, con el titulo de Estudios de
ieoria general ¢ historia del proceso (1945-1972), publicados por este
Instituto de Investigaciones Juridicas en el afio de 1974.

En segundo lugar, don Niceto realizé un anilisis minucioso vy pene-
trante de las instituciones procesales mexicanas a través de numerosos
y profundos estudios monogrificos y algunos de caricter general, que
se reunieron en los dos voltimenes del Derecho procesal mexicano, pu-
blicado por la Editorial Porria (cuya excelente labor ha sido decisiva
en el desatrollo de la ciencia juridica mexicana), en los afios de 1975-
77. Obra tan rica y tan extensa en todos los campos del derecho proce-
sal mexicano, que es la base indispensable de consulta para cualguier
reforma procesal esencial que pretenda realizarse en nuestro pais.

Al lado del jurista aparece el maestro, el Maestro con maytscula, €l
formador de la escuela procesal mexicana en sus diversas direcciones:
en primer lugar como fundador del Seminario de Derecho Procesal de la
entonces Escuela Nacional de Jurisprudencia v actual Facultad de De-
recho de la UNAM. Seminario cuya direccién desempefié con dedica-
cion ejemplar desde su arribo a nuestro pais en el afio de 1946 hasta
1957, en que pasé a desempefiar €l cargo de investigador del entonces
Instituto de Derecho Comparado en el cual permanecié hasta su partida
definitiva para Espafia en el afio de 1976. Esta labor admirable le vali¢
su merecida designacién de investigador emérito por el Consejo Uni-
versitario, en el afic de 1967.

En la propia Escuela Nacional de Jurisprudencia, ahora Facultad de
Derecho, fue profesor de las citedras de derecho procesal civil y penal
durante més de veinte afios, tanto en la licenciatura como en posgrado,
asi como director técnico de la Revista de la Facultad de Derecho de
México durante varios afios, durante los cuales elevé el nivel de dicha
publicacion hasta lograr que se le considerara como una de las de mayer
prestigio en Latinoamérica. Esta labor editorial la ha continuade uno
de sus discipulos mds allegados, el Doctor Fernando Flores Garcia.

Pero ademds, el maestro no se limité a ensefiar en nuestra Facultad
de Derecho, sino que como un ‘viajero incansable, v a la manera de un
San Pablo procesalista, peregrind incansable por numerosas escuelas de
derecho de la Republica, para llevar el -evangelic -de la corriente cien-
tifica del derecho procesal, superando el antiguo testamento del pro-
cedimentalismo. '

También cabe mencionar que el propio Niceto Alcald-Zamora inter-
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vino decisivamente en la creacién del doctoradt que transformo a la
Escuela Nacional de Jurisprudencia en Facultad de Derecho en el afio
de 1951, :

Como si lo anterior fuese poco, el maestro fundé y promovié en el
afio de 1956, al Imstitute Mexicano de Derecho Procesal, que tanta in-
fluencia ha tenido en la renovacién de los estudios procesales en nues-.
tro pais a través de la celebracién de diez congresos nacionales, el Gltimo
de los cuales se efectud en Guadalajara, Jalisco, en noviembre de 1984,
continuando la imborrable tradicién implantada por don Niceto.

Por toda esta labor infatigable en beneficio del derecho procesal me--
xicano, aun cuando el maestro Niceto Alcali-Zamora conservé hasta su
reciente desaparicién su nacionalidad espafiola, sus numerosos amigos;
discipulos y admiradores, como lo expresé con anterioridad, desde hace
mucho tiempo le hemos otorgado la nacionalidad cultural mexicana y
Io consideramos nuestro compatriota tanto por el espiritu como por el
CoTazZON.

Pero ademds del jurista y del maestro, descubrimos al hombre de con-
ducta intachable y al amigo que generosamente ofrecié su auxilio y
consejo para los alumnos y profesores que lo hemos necesitado, orien-
tando en forma constante permanente a sus discipulos con desprendi-
miento y abnegacion, por lo que fueron numerosas las horas que dis
trajo a su laboriosisima existencia, en la ingrata tarea que significa la
conduccién de los primeros pasos, y hemos sido muchos, a los qué nos
ha iniciado en el largo y penosc camino de la investigacién juridica.

¥ qué decir del cindadano que con amor y nostalgia por Espafa per-
manecid entre nosotros, llevando una existencia modesta y digna, antes
que vivir bajo la dictadura que oprimié por rantos afios a nuestros her-
manos espafioles. ‘

Y cuando marché definitivamente a Espafia en el afio de 1976, su
despedida de esta Universidad constituyd un acontecimiento académico
memorable, puesto que lo hizo organizando un extraordinario congreso
en el cual se abordd, por juristas nacionales y extranjeros de altisimo
nivel, la evolucién del derecho en el mundo en los ultimos setenta y
cince afios; trabajos que se reunieron en seis volimenes los que no obs-
tante el poco tiempo transcurrido, debemos considerar como cldsicos.

Podria seguir por varias horas recordando las extraordinarias virtudes
de don Niceto, como le Hamdbamos sus incontables amigos y discipulos,
como jurista, como maestro, como amigo, como hombre ¥ como ciuda-
dano, pero quiero terminar estas palabras que no reflejan sino palida~
mente mi entrafiable admiracion y carifio, sefialando que al emprender
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el viaje definitivo hace pocos dias, termina una etapa en el procesa-
lismo mundial. .

En efecto, con don Niceto quien recibié durante su fructifera exis-
tencia numerosos reconocimientos internactonales, concluye la época de
los gigantes del Derecho Procesal entre los cuales podemos sefialar a
Chiovenda, Redenti, Calamandrei, Carnelutti, Alsina, Couture, Sentis
Melende, pero si bien ahora nos espera una etapa menos brillante pero
no ‘por ello menos - trascendente, 12 obra de estos genios es la gue nos
otorga un future para la clencia procesal.

El maestro ha partido, pero su obra permanece y es parte de ndso-
tros mismos. Nos ha dejado una bella herencia de Iaboriosidad, de
pro})idad, de dedicacién apasionada 'y de .amor entrafiable por la vida
académica v ciudadana. Tenemos ahora un compromiso ineludible: Sex
dignos de esa herencia y enriquecerla en la medida de nuestras capa-
cidades, ya esa conducta es la unica forma de corresponder y de pagar
nuestra deada con don Niceto. » ~




PALABRAS PRONUNCIADAS POR EL DOCTOR GONZALO
ARMIENTA CALDERON EN SU CARACTER DE PRESIDENTE
DEL INSTITUTO MEXICANO DE DERECHO PROCESAL, EN
LA CEREMONIA LUCTUOSA QUE SE REALIZG EN MEMORIA
DEL DR. NICETO ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, FL DIA 12
DE MARZO DE 1985 EN EL AUDITORIO DEIL INSTITUTO DE
INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNIVERSIDAD
NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

Honorables miembros del Presidium;
Distinguidos maestros;

Jévenes alumnos; '

Sefigras y sefiores:

EI dfa 20 de febrero de este afio (1985) muere en la madre patria Niceto
Alcald-Zamora y Castillo. Y al llegar fria y escueta la noticia se estre-
mecen los resortes afectivos de quienes, durante tantos afios siguieron
los. pasos del maestro. Alli estdn sus alumnos preferidos: Héctor Fix-
Zamudio, Sergio Garcia Ramirez, Fernando Flores Garcia y fantos otros
que tuvimos el singular privilegio de abrevar en el limpio manantial
de su catedra. '

La.guerra civil espafiola, que representa el triunfo del totalitarismo,
la tirania, la esclavitud del pensamiento y el exilio de los mejores va-
lores cuturales de aquellas tierras, significé para México la inyeccién
de una nueva savia que impulsé en las universidades, en los institutos,
en las academias, en el periodismo, en fin, en la élite del pensamiento
demeocritico, las nuevas corrientes de la filosofia de Qccidente que, aman-
te de la libertad, se aterrorizaba frente a los primeros balbuceos de la
barbarie totalitaria.

Llegaron a América los refugiados espaiioles, guardianes del tesoro
cultural de la Espafia ensangrentada, y entre aquellos exiliados, después
de su estancia en Francia- y de un azaroso viaje que dura mds de 400
dias, arriba el joven maestro de la Universidad de: Valenciar Niceto
Alcald-Zamora, quien radica durante los afios de 1942'a 1945 en la Re-



14 CEREMONIA LUCTUOSA

publica Axgentina, para después trasladarse a México como catedratico
de la antigua Escuela Nacional de Jurisprudencia, hoy Facultad de De-
techo de la Universidad Nacional Auténoma de México,

La tranquila vida de Niceto Alcald-Zamora en su solar nativo, ma-
tizada por el pacifico transcurrir de los dias en los quehaceres de 1a
investigacién y la cétedra de derecho procesal, se vio alterada por el
advenimiento de la lucha civil, 2 la cual hemos hecho referencia, su-
ceso en el que se encerraban ya log negros augurios del ominoso acae-
-cer de la segunda guerra mundial.

El cleaje estrepitoso de aquel conflicto, convierte en exiliado politico
~al joven maestro de Valencia, quien se traslada a Francia, pais en el
cual se dedica a escribir en el periédico L Ere Nouvelle, una serie de
cronicas sobre la guerra que asolaba a su pals, y donde, ademds, inicia
la incomparable traduccién anotada del Sistema de Derecho Procesal de
Carnelutti, asf como sus Ensayos de Derecho Frocesal, obra ésta en la
cual prosigue la publicacién de sus trabajos, labor que iniciara a través
de los “estudios”, publicada en Madrid en el afio de 1954.

En la pagina XXVI de la “Advertencia”, contenida en el tomo I del
Sistema_de Derecho Procesal Civil de Carnelutti, nos relata los primeros
incidentes que afectaron aquellas actividades académicas iniciadas en el
extranjero: ‘

Sin que aspire a ponerme el barro antes de gue me pigue el tabarra,
nos dice Alcald-Zamora, bueno serd advertir que traduccién y adi-
ciones han tropezado en esta ocasidn con obstéculos superiores a los
habituales. Comenzadas ambas tareas en Francia, el estallido de 1a
guerra dificulté con la Editorial, e imposibilité con Carnelutti, la in-
dispensable comunicacién., Después mi azaroso viaje desde Pau (Fran-
cia} a Buenos Aires, con la inaudita duracion de 4471 dias, parada de
cuatro meses y medio en Dakar, veraneo-confinamiento en el poblado
semegalés de Rufisque, estancia de cinco semanas en el Marruecos
francés, etcétera, no ha contribuido clertamente a facilitar mi la-
bor. ..

Asentado ya en Argentina, fue uno de los mis entusiastas colabora-
dores de la Revista de Derecho Procesal, que dirigiera el eximio pro-
cesalista Hugo Alsina, y en la cual figuraron también como colabora-
dores los mas eminentes valores representativos de esta disciplina en
América y Europa. En ella se dan cita, entre otros, Abraham Barto-
loni Ferro, Eduardo B. Carlos, Ricardo Reimundin, Miximo Gastro,
David Lascano, Amflcar A. Mercader, J. Ramiro Podetti, Aliredo Vélez
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Mariconde, Marcelo Finzi, Robert Goldschmidt, Enrico Tullic Lieb-
man, Rafael de Pina y Santiago Sentis Melendo.

La presencia de Alcald-Zamora en el Continente Americano marca
un hito en la historia de los estudios de derecho procesal y viene a-vi-
gorizar la corriente del procesalismo cientifico y de la teorfa unitaria
de la ciencia del proceso, que ya daba sus primeros balbuceos en Amé«-
rica del Sur.

Niceto Alcald-Zamora representa toda una época en la historia deI
procesalismo cientifico en la América Latina. Fue aqui, y prmcxpal—
mente en México, donde trazé, con la reciedumbre de su genio cienti-
fico, el sendero por donde corren las no siempre tranquilas aguas de
la investigacién v la docencia.

Aquellos que alguna vez hemos hurgado en la obra de quien hoy es
objeto de nuestro mds ferviente homena;e, sabemos que dio nuevos
riambos a los estudios de la ciencia del proceso, vy si bien se identifico
con muchas de las que él Hamara geniales concepaones de Francesco
Camelutu, Do es menos cierto que no escapé éste a su sabia critica.
Asi, cuando el maestro de Milin define el litigio como el conflicto de
intereses calificado por la pretensién de uno de los 1nteresados y por la
resistencia del otro, Alcald-Zamora afina y precisa esta mocién concep-
tual agregindole Ia nota: “de trascendencia juridica”. Entendida 'la
palabra, nos ensefia, como conflicto juridicamente trascendente y sus-
ceptible de solucién también jur:dlca *

Alcald-Zamora tenia que irrumpir, como lo han hecho gran ntimero
de procesalistas, en el atractivo tema de la accidn. Y es asi como.en
su magnifico estudio intitulado “Ensefianza y sugerencias de algunos
procesalistas sudamericanos acerca de la accién”, que forma parte de
los Estudios de Derecho Procesal en honor de Hugo Alsina, aporta a la
tiéncia del proceso una nueva definicidn de esta discutida f1gura pro-
cesal. Con excesiva modestia nos expresa:

Mi ensayo tiene, por consiguiente, los caracteres de una incursion
constructiva por una zona que durante muchos afios procuré sosla-
yar, porque sin desconocer su atraccidn, conocia a la vez ¢ barrun-
taba sus peligros. De ahi que al decidirme a pasar el Rubicon, haya
querido hacerlo acompafiade, no para comprometer a nadie en la
aventura, sino a fin de sentirme con dnimos para emprenderla. En
esa forma tdnicamente yo seré la victima de mi temeridad, mieniras

* Alcald-Zamora y Castillo, Niceta, Proceso, autovomposicin y autodefensa, Méxi-
<o, Imprenta Universitaria, 1947, p. 12
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que si algun mérito se encuentra en estas lneas, complitese en la cuen-
ta de mis acompafnantes, que habran proyectado hacia ellas la buena
sombra con que el buen drbol cobija a quienes a ¢l se arriman.

Fruto de este trabajo es €l concepto de accién con que concluye su
investigacién: “La accion es tan solo la posibilidad juridicamente en-
cuadrada de recabar los proveimientos jurisdiccionales necesarios para
obtener el pronunciamiento de fondo, y en su caso, la ejecucién respecto
de una pretensién litigiosa. Es pues, Ia posibilidad de actuar y de pe-
ticionar”.

En ocasiones, Alcald-Zamora nos da muestras de una fina ironia, co-
mo cuando nos habla, por ejemplo, del tripode desvencijade de la cien-
cia del proceso, al referirse a los conceptos de accidm, jurisdiccién y
ProCceso. ,

Es México, su patriz en el exilic, donde publica, bajo los auspicics
de esta Universidad, su magnifica obra intitulada, Proceso, autocom-
posicion y autodefensa, en la cual sus dotes de investigador v de jurista
brillan con toda esplendidez; y es aqui donde la madurez de su pen-
samiento se prodiga en la cdtedra, en articulos, conferencias, obras y
ensayos que conforman su produccién como uno de los mds eminentes
procesalistas del siglo XX.

Dejé Alcald-Zamora, muchos e incontables discipulos. Dejé también,
profundos afectos no sélo en México y en su amada patria sino en toda
la América nuestra. Confirmanlo asi las bellas palabras que en el pré-
logo 4 sus Estudios de derecho probatorio, publicados por la Univer-
sidad de Concepcién, Chile, en €l afio de 1965, nos brinda el maestro
René Vergara V., a la sazén profesar de aquella Universidad:

Pero mis que el conocimiento especializado del derecho procesal
que el doctor Niceto Alcali-Zamera nos ofreciera con esplendidez, que
va es bastante, nos ha concedido el honor de brindarnos su amistad,
-que todos hemos gustado en el calor de nuestros hogares y en la chai-
la amable y afectuosa. Esta faceta homana de su persopalidad, que-
dard fincada por rmucho tiempe en puestro espiritu y su recuerde
nos mostrarad al Maestro que en esta obra nos dice: “huelga casi acla-
rar que rindo culto al honor como quien m#s; pero nunca he creido
que el mismo radique ‘en la punta de una espada y si en la rectitud
-de una conducta”. ..

He aqui, en estas ultimas palabras, una breve sentencia que refleja
€] pensamiento pacifista, siempre apoyado en el derecho —en su dere-
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cho procesal—, de quien fuera victima de los sinsabores de uma guessa
fratricida que Hevé a Espafia a padecer los sufrimientos de wn régimen
que atentd contra los mds sagrados derechos del hombre vy le ahexmgs»
con las cadenas de su tirania.

Antes, coando dejara Argentina para trasladarse a Méxice, la Diree-
cién de la Revista de derecho procesal le hace el siguiente recomasi-
miento:

Nuestro colaborador, el profesor Niceto Alcala-Zamora y Castille, hia
sido designado profesor de Derecho Procesal de la Universidad Na-
cional de Méjico, por un periodo de cinco afios. Dentro de muwy po-
cos dias emprenderi el viaje hacia agueila Reptiblica, para reanudar
sus tareas universitarias, interrumpidas durante varios afios. El zeim-
tegro a la vida docente de nuestro colaborador, ha de ser superiati-
vamente provechoso para la ciencia del derecho procesal Su aleja-
miente de nosotros no ha de constituir una interrupcién de su labeor
en nuestra Revista, que persisth:z no obstante la distancia. Sitsade
en aquella zona del continente, puede representar un inestimabie
elemento de enlace con la nuestra, ya que los vinculos que hoy exis-
ten entre los estudiosos del proceso de una y otra parte de Améziea
no son todo lo frecuentes ni todo lo estrechos que exige una verda-
dera y eficaz colaboracidn cientifica.

El doctor Alcali-Zamora deja entre nosotros un recuerdo magnilics.
derivado de su personalidad vigorosa y de sus dotes de cultivader de
nuestros estudios.  En este ultimo aspecto su paso por nuestro pais s
ha materializado en publicaciones de trascendencia cientifica come-sw
volumen de Ensayos de derecho procesal, y su obra Derecho grocesad
penal (en colaboracién con el doctor Levene) en tres volimenes; ade-
mis de multiples colaboraciones en publicaciones periddicas y de vasias
conferencias en entidades juridicas, sobre la materia de su especiaiidad.®

Nuestra participacion en este justo y merecido homenaje es preducto
de una mds de las creaciones de Nicero Alcald-Zamora: El Institute hie-
xicano de Derecho Procesal, con cuya presidencia se me ha honrada.

He venido pues, a esta tribuna, en representacion de quienes acems
pafiaron al maestro Niceto Alcald-Zamora en una de sus incomtalies
travesfas por los caminos que ¢l siempre abrid, los de la difusién ¥ Ia
investigacién en los amplios horizontes de la ciencia del dereche pro-
cesal. . : ‘- :

" Afio II (1945), Segunda Parte, p. 382.
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Fue en el afio de 1956 cuando quedo constitvida esta asociacion civil
en cuya génesis, como socios fundadores participaron con €l homena-~
jeado, los distinguidos juristas y maestros. Ignacio Medina y Lima (pri-
mer presidente del Instituto), Antonio Martinez Bdez, Héctor Fix-Za-
mudio, Fernando Flores Garcia, Humberto Brisefio Sierra, Arsenio Fa-
rell Cubillas, José Franco Serrano, Carlos Cortés Figueroa y Manuel de
Medina Baeza, amén de otros mas que se han incorporado en el camino.

Niceto Alcald-Zamora convivié con nosotros durante los treinta afios
mis fructiferos de su vida profesional. Tue Maestro de la Universidad
Nacional Autdénoma de México e investigador del Instituto de Derecho
Gomparado,-convertido en 1967, con su relevante participacién, en Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas.

De su obra-docente da mérito el incontable namero de alumnos -que
recibié las sabias ensefianzas de su citedra, entre los cuales descuellan
maestros, litigantes, servidores publicos de primera linea e mvestxgado-
res Gue hoy’ por hoy integran, con relevancia, €l foro mexicano.

De su labor de investigacion son fruto las dxversas obras, articulos,
ensayos, conferencias y estudios monogréficos a través de los cuales di-
fundid con profuszon los mds avanzados conceptos gue estructuraron
1z cigncia del proceso.

Al concluir €] caudillaje Franquista, . N1cet0 Alcald:Zamora regresa a
su afiorada Espafia, v ya en su tierra matal, el primero de febrero de
1983, fue objeto de ferviente. homenaje por la Academia de Jurispru-
dencia y. Legislacion, con motivo de sus bodas de oro como profesional
del derecho y catedritico de Derecho Procesal. En esa memorable oca-
sidn hizo, nostilgica remembranza de su paso por esta Universidad Na-
cional Autdnoma de México, que se enriquece con la voz portentosa
de su sabiduria. como procesalista ecuménico.

Para_concluir quiero dejar la siguiente constancia: desde que el Ins-
tituto Mexicano de Derecho Procesal naciera bajo los auspicios del maes- .
tro Niceto Alcald-Zamora, ha venido cumpliendo y seguird cumpliendo
con .sus fines, y al bhacerlo honra asi a su ilustre fundador. Es, pues,
academia que fomenta el progreso cientifico del derecho procesal en
sus distintas ramas; difunde y comenta los trabajos sobre reformas .y
substitucion de cédigos y leyes procesales; organiza congresos y confe-
rencias referentes al derecho procesal, v mantiene relaciones con ofros
institutos; nacionales y extranjeros. ‘

He aqui nuestro compromiso, que hoy nuevamente sellamos con quien
en su incansable tarea de cultivar la disciplina de nuesiras preferencias,
de impartir diariamente la citedra, de escudrifiar en los complejos sen-
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deros de la ciencia del derecho procesal, de formar nuevos juristas y
maestros, nos ha legado el inconmensurable ejemplo de una vida que
fructifict en la patria mexicana, en las aulas de nuestra alma mater: Ia
Universidad Nacional Auténoma de México.

El Instituto Mexicano de Derecho Procesal, conjuntamente con el
Instituto de Investigaciones Juridicas, la Direccidn General de Asuntos
del Personal Académico de la Universidad Nacional Auténoma de Mé-
xico y la Procuradurfa General de la Republica, rinden asi ferviente
homenaje a la memoria de uno de los mds preclaros juristas de habla
espafiola que diera los valiosos frutos de su permanente entrega a la
docencia y a la investigacién juridica, en este siglo de avasallador ma-
terialismo, para forjar juventudes fortalecidas en su espiritn con el co-
nocimiento de una disciplina juridica que opone las armas del derecho
a las de la guerra y Ia violencia, en combativa presencia por el imperio
de la paz, el orden y la justicia.






PALABRAS PRONUNCIADAS POR EL DOCTOR HECTOR
FIX-ZAMUDIO EN LA CEREMONIA INAUGURAL DE LAS
JORNADAS DE DERECHO PROCESAL EN MEMORIA DE

NICETO ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO '

Safior Dr. Sergio Garcia Ramirez, Procurador General de la Reptiblica.

Sefior Dr. Gonzalo Armienta, Presxdente dei Instituto Mexicano de De-
rechio Procesal. :

Sefior Lic. Jorge Madrazo, Director del Insmuto de Investigaciones Ju-
ridicas.

Nog hemos reunido en esta ocasién en un evento académico que tiene
por objeto principal recordar la obra y la persona del insigne procesa-
lista espafiol Niceto Alcali-Zamora y Castillo, cuyo nombre leva este
auditorio y quien fallecié en el mes de febrero de este afio (1985). -

Varios de los que participamos en esta reunién académica hemos sida
discipulos directos, amigos y admiradores del gran maesiro espafiol que
dejd en nuestro pais una obra fructifera de treinta afios, que ahora que-
TEIOS Cofmemorar.

Hemos sostenido en otras oportunidades y en esta ocasion lo repeti-
mos nuevamente, que los estudios de derecho procesal en México se
pueden dividir en dos épocas: antes y después de Niceto Alcali-Zamora
y Castillo, y no porque desconozcamos la magnifica labor de los grandes
procesalistas mexicanos, sino porque el insigne maestro espafiol trajo a
nuestro -pais todo el rico acervo de los estudios cientificos del derecho
procesal que a su llegada en 1946 apenas empezaban a abrirse paso
entre nosotros. Es cierto que se conocian algunas obras de Chiovenda
y de Calamandrei, pero don Niceto nos dio a conocer plenamente las
grandes aportaciones de la doctrina alemana de Wach; Kisch y Gold-
schimidt, asi como las grandes obras italianas de Carnelutti, Redenti y
Calamandrei, para no mencionar sino los mds notables,

Pero no se limito a divulgar y ensefiar el procesalismo cientifico ger-
mano italiano asi como la doctrina de los tratadistas espaiioles vy lati-
noamericanos, sino que produjo numerosos trabajos personales de gran
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valta que lo convirtieron en uno de los més destacados procesalistas del
mundo contempordneo, en uno de los gigantes del derecho procesal de
nuestra época, la que en nuesiro concepto esti por termainar.

Pero dentro de esta obra monumental destacan sus profundos estudics
sobre el derecho procesal mexicano que reunié en dos volumenes gue
va son clasicos con la denominacién de Derecho procesal mexicano, po-
blicados por la editorial Porrtia, en los afios de 1976 y 1977. ‘

En este libro que reune sus prmmpales analisis de Tos diversos ordena-
mientos procesales mexicanos, Niceto Alcala-Zamora y Castillo, estudia
con gran profundidad practicamente todas las ramas de enjuicamiento
de nuestro pafs: civil, mercantl, penai administrativo, laboral v cons-
titucional, pues no dejé sin examinar una sola de ellas. Resulta muy
explicable que concluyera la obra con un trabajo extenso y meticuloso
que lieva la denominacién a primera vista contradictorio, pero en rea-
lidad adecuada, de Sintesis del Derecho Procesal (civil, mercantil y pe-
nal), pues en €l condensa una visidon panordmica pero exhaustiva de las
caracteristicas fundamentales del ordenamiente procesal mexicano en
las materias que aborda.

Con esos conocimienios asombrosos fue el promotor de la mtroduc»
ctén en nuestra Facultad .de Derecho y en' la mayoria por no decir la
totalidad de las escuelas de Derecho de la Reptblica, de la materia
Teoria general del proceso, gue resulta indispensable para proporcionar
al alumne de derecho los instrumentos ractonales que le permiten .com-
prender las disciplinas adjetivas particulares, las que se enriquecen de
manera considerable cuando se poseen los conocimientos generales v los
principios basicos del procesalismo cientifico.

Pero ahora se nos podrd preguntar el por qué de la eleccion que rea-
lizamos los organizadores de estas Jornadas, del tema genérico de la
reforma procesal que después repartimos emtre las diversas disciplinas
del procesalismo mexicano. La razén es muy sencilia: el maestro don
Niceto Alcald-Zamora v Castillo fue un gran defensor de la reforma
procesal en todas las ramas de enjuiciamiento de nuestro pais.

Basta pasar revista a la mayor parte de los trabajos que se contienen
en la obra clisica de Derecho procesal mexicanoc, para descubrir inme-
diatamente el propdsito de proponer las modificaciones necesarias para
actualizar las envejecidas normas de nuestros codigos y ieyes procesales,
tanto en el dmbito federal como en el de las entidades federativas, que
también conocia con gran profundidad.

Se preocupé por las reformas no sélo de fondo, sino también por las
de caracter formal, las que parecen secundarias, pero que sin embargo
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son indispensables para la buena estructura de leyes adjetivas. En efec-
to, Niceto Alcald-Zamora sefialéd la necesidad- de utilizar una téenica
mas. rigurosa que la gue generalmente se emplea en nuestros ordena-
mientos, pues sélo a través de la técnica se puede lograr un texto sis-
temdtico, .de fdcil manejo para jueces vy justiciables y con una mejor
posibilidad de aplicacion, y para ello recomienda la divisién en libros;
sistematizacién de las materias; terminologia moderna; reduccion de
preceptos hasta donde sea posibie e incorporacidn de epigrafes.

Y por lo que respecta al contenido, indicé con precisidn las nume-
rosas normas anticuadas y de escasa aplicacion en nuestra realidad so-
cial, y para no sefialar sino algunas de las mds importantes, podemos
recordar su aguda observacion de que la parte procesal del viejo Codigo
de Comercio, por lo demds casi vaciado de contenido por leyes especia-
les, es una copia mutilada del Cédige de Procedimientos Civiles distrital
de 1884, por lo que puede fundirse con el enjuiciamiento civil, como
s¢ ha heche en la mayoria de los cddigos latinoamericanos; express el
maestre los graves defectos del cédigo distrital de 1932, que con tibias
innovaciones se inspira en las leyes de enjuiciamiento civil espafiolas
de 1855 y 1881, y por eilo, con toda razén le extendid la papeleta de
defuncidn.

Sefialé con toda claridad las deficiencias de los codigos procesales
penales y el desbordamiento de la actividad del ministerio publico co-
mo parte acusadora, quien dispone précticamente del contenide del jui-
cio criminal. Si bien este ultimo aspecto no resulta sencillo de superar,
sus enseflanzas en. otros sectores del proceso penal han sido acogidas
por su distinguido discipulo, el doctor Sergio Garcia Ramirez, quien ha
promovido la actualizacidn de las disposiciones de los codigos procesa-
les tanto federal como distrital, con influenciz en las entidades fede-
rativas, en las trascendentes reformas de 1971, 1982 vy 1983,

Podriamos seguir el recorrido de las restantes leyes procesales anali-

~zadas por el gran maesiro espafol; asi como las penetrantes reformas
que propuso, que son la base de la cual podemos partir los proce-
salistas mexicanos para intentar las modificaciones necesarias parz con-
tar con modernos codigos procesales.

Es cierto, como se ha hecho notar constantemente, que no basta la
reforma de los codigos para que pueda realizarse el viejo ideal de una
verdadera imparticién de justicia, pero tampoco es posible una orga-
mizacién judicial moderna, si los jueces no cuentan con instrumentos
modernos y adecuados que les permitan realizar adecuadamente sus fun-
ciones. Ambas reformas son inséparables, como lo demuestra el ejemplo
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aun no superado de Franz Klein en el lejano afio de 1895, pero que
todavia resulta vigente en Austria.

En este momento en que €l gobierno de la Reptiblica ha emprendido
una tavea muy loable de renovar la imparticién de justicia en sus sec-
tores mds importantes, queremos Jos participantes en este evento rendir
homenaje a la memoria de nuestro querido maestro, continuando con
uno de sus anhelos mas queridos: la reforma procesal.




MEDIOS IMPUGNATIVOS
Carlos Garcia MicnAus

La administracidn de justicia es la forma que la sociedad tiene para
que 1mpere el orden y se haga posible la cooperacién humana en la
consecusion de su beneficio en el me}oramlento y proteccién de los
derechos de la persona. El actuar del juez, se reconoce en la ley, dadas
sus limitaciones intelectuales y sicoldgicas, éste se puede equivocar, en
el juicio que haga para resolver e} conflicto juridico que se le hubiere
planteado.

Al preverse ese incorrecto resultado al que puede llegar el juez, y
pretendiendo el legislador que se verifique o corrija lo ya resuelto, me-
jorandolo,! permite que los que intervienen en el conflicto juridice co-
mo partes, se inconformen y de éste mode vuelva a revisarse la resolu-
cién, y que la nueva sentencia pueda ser justa o pretenda acercarse
al mis adecuado resultado para la tranquxhdad social.

El procedimiento de repetir el razonamiento hecho m:cmlmente per-
mite asegurarse del correcto proceder y pensar del juez; este actuar bus-
ca en el caso concreto hacer justicia que es el fin del Derecho.

Las impugnaciones se mueven y explican, como una bidsqueda para
resolver los conflictos, obteniendo la paz social por medio del Derecho.
Pero como el que pierde siempre -seguiria aduciendo que no ha sido
justo el fallo, y de permitirse otra y otra revisién la litigiosidad se ha-
ria interminable, causando con ello una inseguridad en los derechos
controvertides con mayor perjuicio social, que lo incorrectamente re-
suelto, ya que una vez terminada la funcidn revisora del medio impug-
nativo, se daria paz a la sociedad, afirmando el derecho objetivo, que
es un bien mds apreciable, por su generalidad, que ain la imjusticia

L Guasp, Jaime, Derecho procesal civil, Madrid, Instituto de Estudios Politices,
1956, p. 1378 que en lo conducente dice: “buscande unz actividad depurada que, si
bien retrase y demore ¢l proceso de fonde, sirva para mejorar y squilatar sus re-
sultados™.
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individual que pudiere cometerse en la revisidn originada por el me-
dio impugnative.

La legitimacion procesal para interponer una impugnacién a una re-
solucién judicial se funda en la afirmacién de le causa un agravio, que
se le afectan sus derechos (a. 689 del Cédigo de Procedimientos Civiles
del Distrito Federal.

Lo anterior implica que pueden hacerlo aun personas que no han
intervenido en el litigio del que se deriva la resolucién jurisdiccional.

El limite de revisién causado por el medio impugnativo, se origina
‘en un aspecto por la extension del agravio expresado; lo que implica
que la revisién tiene como dimensién a su actividad el contenido del
agravio; no obstante, si se tratase de ciertas materias —-penal, agraria,
laboral, inquilinaria, familiar— o de los sujetos procesales —menoves,
enajenados— en forma inquisitoria, de oficio, puede el drgano jurisdic-
cional extender la revision comprendiendo agravios no. expresados.?

Podemos establecer gue el medio impugnativo puede hacerse valer
por todo aquel que sea parte en el proceso, o que sin serlo, considere
que Ia resolucion jodicial le causa un agravio afectando sus derechos.

‘La generosidad con la que la ley permite la utilizacién de las im-
pugnaciones y la enorme suma de ¢asos en que ejercitan esos derechos,
no imponen en la necesidad de reflexionar Ja manerd de restringir el
libérrimo ejercicio de tal derecho a fin de salvaguardar el principio de
que la admxmsnaaén de justicia sea expedxta sin menoscabo del dere-
cho de ser oidos en justicia.

El maestro Niceto Alcald-Zamora y Castillo con su .penetracién juri-
dica vy pulcro anahsm, dice que en el supuesto del ejercicic del derecho
a impugnar se limita. éste en orden a su procedencia y razonamiento,

2 Ba1qum Alvarez, Manuel Los, recursos y la mmmkacwn ]udwzal en maieria
civil, México, UNAM, 1976, p. 117 gue expone: “el 1eﬂ'mlador no s6lo incorpord los
vicios del derecho espaficl, sine que éi alguncs ¢asos agravé sus defectos o bien
agregd algunos por su propia iniciativa; por cjemplo, en el derecho espaiiol no se
especifica a quién corresponde ¢! devecho de apelar; nuestro legisiador, lejos de sub-
sapar la falta, Ja convalida expresamente admitiendo, la apelacidn de todo aquel
interesado €l gue perjudigue la resolucién judicial” y mis adelante expresa: “es in-
creible que, se uiilicen expresiones de una vaguedad 1:)cmmlensural>lc. Ademds, es
mjustxf;cable que. se otorgue la apelacidn 2 105 ‘Ferceres™.

* Constitucion Politica de los.Estados Unidos Mexicanos, -articnlo 167, fr. II, pi-
rrafos segundo, tercero'y cuarte, asi como las Tesis 41 y pavte final de la 42, Tercera
S2la, cuarta pavte -1, pp- 107 y 112, Apéndice 1917-85 S.C.J.N,
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<calificando €l estos momentos procesales con los nombres de admisibi-
lidad y fundabilidad.+ o .

El hecho de que la legislacién regule ambos aspectos es una manera
eficaz de lograr una economia en el trdmite y de garantizar la necesaria
estabilidad en las resoluciones judiciales.

Por lo que se refiere a la restriccidn de admitir el ejercicio de. ese
derecho de contradiccién puede apreciarse en primer lugar, gue la per-
sona que lo interponga tenga legitimacién; en segundo lugar, que lo
haga en el tiempo oportuno, '

El distinguido jurista espafiol asienta que Ia admisibilidad debe con-
dicionarse con la posibilidad prdctica de que al ejercitar ese derecho
fundamente y motive su inconformidad desde el mismo momento de
su interposicidn,. lo que nos parece muy conveniente; la otra medida
seria sancionar econdémicamente al gue perdiera en el ejercicio de ese
derecho, a fin de que la dilacién lograda con el trémite de la incon-
formidad y pérdida de tiempo v esfuerzos, limitara el indiscriminado
use de estos medios impugnativos. o _ .

‘De importancia prictica y tedrica resulta el saber ante quién se in-
terpene la inconformidad y qué érgano jurisdiccional a resolveri.

Siendo el proceso una forma. heterénoma de resolver un conflicto,
<omo la mejor garantfa de imparcialidad, segtin lo ha demostrado. en
forma inigualable el doctor Alcala-Zamora y Castillo, en su libro: Pro-
€e50; autocomposicion y autodefense’ y teniendo el juez la posicion de es-
tar sobre las partes; cuando alguna de éstas objeta el proceder. de quien
estd llamado a ser el factor decisorio, lo normal es, buscar que otra
persona, alguien que no haya participado en el conflicto, sea quien €s-
tudie la actuwacién reclamada, y es por esto que aparece el Tribunal
Superior, ordinariamente colegiado v a veces unipersonal, pero. siempre
distinto del que dicté la resolucidn impugnada, y esto tiene un impor-
tante contenido sicolégico, ya que el “amor propio” impide con fre-
cuencia reconocer que se equivoca el que ha.resuelto anteriormente ¥
ahora se le dice que lo ha hecho en forma equivocada; ¥ esto se hace
siguiendo el principio de que el proceso debe ser tramitado y resuelto
por un fercero; €sta garantia de una revisién da tranquilidad y con-
fianza a la sociedad en el funcionamiento de la administracién de jus-
ticia.

+ Alcald-Zamora y Castillo, Niceto, Dereciio Procesal Penal, Buenos Aires, Ed. Gui-
flesno Kraft, t. 10X, p. 278,

& Idem, p. 14, “El proceso se presenta como el medio que mayores probabilidades
ofrece de aportar la solucién justa y pacifica al conflicto”.
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- Naturalmente gue esa renovacién del estudio del debate juridice, im-
plica un retardo en el otorgamiento de la seguridad juridica e implica
nuevos gastos'y esfuerzos de los litigantes v de los érganos que impar-
ten la justicia.

Por razones de rapidez en el tramite de un proceso y considerando
la menor importancia de la decisidén, eventualmente se permite que la
impugnacién se haga ante el mismo drgano jurisdiccional que dicta la
resolucidn.

Como €] principio de economia procesal nos indica que el proceso
no se suspenda, si no es en caso de excepcidn, la interposicion de una
‘impugnacion tiende a que, aun atendiendo a ésta, el trdmite del pro-
ceso no se interrompe, vy paturaleza especial del medio de inconfor-
midad se reflejard en el normal desarrolle del proceso y asi tenemaos
que la ley en unos casos paraliza €] proceso; en otros lo interrumpe
v-en la mayoria de los supuestos, se prosigue hasta dictarse la resolu-
cién definitiva.

El maestro Niceto Alcald-Zamora y Castilio alude a las resoluciones
que estdn sujetas a gravamen y las que no lo estan® y esto es particu-
larmente importante en relacién al derecho comtn y a la legislacion
ordlinaria de los estados de la Republica, ya que en las legislaciones del
fuerd comun, vy aun en la federal, se determinan ciertas resoluciones
como inmodificables y a las cuales se les califica de no estar sujetas 2
gravamen y éstas lo son por su propia naturaleza, considerando asi las
hipétesis siguientes:

a} Las que dicta en definitiva el Tribunal Superior y que por no
tener superior jerdrquico, ya no se permite impugnarlas dentro del fue-
ro o derecho comun.

b} Las resoluciones gue por disposicion legal son de Gnica instancia,
como las que dictan los jueces municipales, o sus equivalentes en los
asuntos de reducida cuantia en materia mercantil, los laudos de las Jun-
tas ‘de Conciliacion y Arbitraje, los laudos de los drbitros.

¢) Las que consienten las partes litigantes, bien sea en forma expre-
sa, como en el frecuente case de las sentencias de divorcio voluntario; o
cuando ticitamente las consienten al no manifestar dentro del tiempo
legal su inconformidad con ella, operando para éste supuesto la insti-
tucidén procesal llamada preclusién, que es la pérdida de los derechaos
no ejercitados oportunamente,

“Tomando en cuenta que nuestro derecho mexicano se rige, en gene-

¢ Idem, p. 265,
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ral, por el principio dispositivo, que previene que el juez sélo puede
hacer o intervenir a peticién de las partes, esto es, “no hay jurisdiccién
sin accién”; lo que nos lleva a concluir, que si se quiere obtener una
resclucidn favorable a los intereses de cada parte, ésta debe mostrar
su interés, constituyendo una carga en su beneficio, como queda am-
pliamente explicado por James Goldschmith, al observar que en el
proceso, no sélo el juez tiene obligaciones sino que eventualmente las
partes tienen algunas —y que los demds sujetos procesales tienen cargas,
expectativas, poszblhdades y cuando no son diligentes en cumplir cen
esas posibilidades de ejercitar su derecho de impugnar, lo pierden por la
citada figura de la preclusion.”

‘Segun sea la naturaleza juridica de la resolucién impugnada nos en-
contramos ante la aptitud legal de acudir a tres posibilidades: 1. Usar
un medio ordinaric de impugnacién; 2. Utilizar un medio extraordi-
nario; y 3. Acudir a una queja excepcional. Cuando Ia ley fija un medio
ordinario para inconformarse, aparecen los recursos para proceder a
formular la zmpugnacmn. Cuando la ley fija circunstancias especiales
para proceder a la impugnacién de las resoluciones judiciales nos en-
contramos ante los medios extraordinarios, y serdn excepcionales, cuando
se permite impugnar resoluciones que por si mismas ya no tendrian
revision,

Siguiendo el criterio anterior, tenemos en el Cddigo de Procedimien-
tos Civiles del Distrito Federal, como recursos ordinarios los 51guzentes.

1. Apelacién; 2. Reposicion; 3. Revocacién.

Como recursos extraordinarios encontramos los siguientes:

1. Revisién; 2. Queja; 3. Incidente de nulidad; 4. Reclamacién de
providencia precautoria; 5. Terceria excluyeme de dommm' v & Ac}a-
racién de:sentencia.

Las impugnaciones que tienen el cardcter de excepcionales, ya que
atacan la cosa juzgada, son:

L. Juicio ordinario civil de nulidad por simulacién; 2. Juicio de Am-
paro; 3. Indulto necesario.

Lasi 1mpugnacxones tienen por objeto determinar que el érgano juris-
diccional se equivecé en usar los tramites prefijados por la Ley para que
tengan validez los actos realizados por éste; o bien, que el error consis-
tié en apreciar incorrectamente los datos de hecho del proceso, o dar

7 Goldschmith, James, Principios generales del procese, t. 1, p. 93, Ed. Ediar di-
ce “2 los Heigantes como tales, no Jes incumbe en el proceso en general ningiin deher,
ninguna obligacidén. Hay una carga, no un deber de fundamentar la demanda, de
probar, de comparecer, de contestar”,
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un sentido a Ia Ley que ésta no tiene, o dejar de aplicar el precepto
legal que dirime la controversia. Los procesalistas llaman a todo lo ante-
TiOT -errores en-el- proc_edlm:ento o-en el-razonamiento.’ SRR

En atencidén al pmnmpm juridico de seguridad y para poner un lum—
te en tratar de “mejorar” las resoluciones jurisdiccionales, para que éstas
queden firmes, y para que se declare el derecho en la forma concreta
que incumbe realizar al juez, nuestro sistema juridico ha preconiza-
do que debe concluirse con el dictado que hace el Tribunal Superior, sin
importar que haya dos instancias, y menos atn, que esas resoluciones
sean conformes, prevalecerd la del superior jerdrquico.?

Por sus efectos los medios impugnativos se diferencian en sus alcan-
ces o limites, Vemos que los recursos —son las diferencias especificas—
restringen comsiderablemente los elementos de que se disponen para
modificar o revocar la resolucidén judicial combatida. Dichos elementos
(de hecho y de derecho) sobre los que va a decidir la dutoridad —unas
veces seran el mismo juzgador y otras uno distinto y de mayor jerar-
quia~ van de acuerdo a la estimacién de los agravios expresados, salvo
los casos comocidos como suplencia de la que}a y ‘el recurso de apela-
cidn.

Son escasos los supuestos de adm1t1r ia confesmnal las pruebas super-
venientes, las que fueron ofrecidas en primera instancia y no se recibie-
ron, y finalmente, las que para mejor proveer se admiten por el juzgador.

Lo anterior es posible y congruente con la atinada observacién del
maestro Alcala-Zamora y Castillo, de que’ la accién de impugnacion
€n un recurso no abre un NUEVO Proceso, sino que es la misma accidn
ejercitada en primera instancia® y en materia penal el recurso de ape-
lacién no puede agravar la sancidn que en primera instancia se hubiere
impuesto, salvo que el apelante lo fuera el Ministerio Piublico.

Por expresa disposicion legal, tratdndose del recurse de apelacién, el
magistrado a quien se le turne el expediente con el que se forma el toca,
debe revisar dos extremos de particular 1mportanc1a, ¥ que son actos
judiciales que realizé el juez inferior, a saber: a) si la resolucién re-
currida era apelable y b) los efectos en que admitié: devolutivo ¢ sus-
pensivo. §i ocurrié lo primero, el magistrado no puede ir mis alld de
lo marcado en la ley, de tal manera que su revisién se circunscribe a

8 Alcald-Zamora y Castitlo, Niceto, Estudios de derecho procesal, Madrid, Ed.
Géngora, 1954, p, 57; Derecho brocesal mexicano, Porria, t. I, p. 80.

W Idem, p. 268.

10 Becerra Bautista, José, El proceso civil en México, 8a. ed., México, Porriia,
pp. 524 v ss.
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saber si para esa resolucién el Cod:go sefiala Ia procedencm del recur-

50, sin poder estimar lo zmpropm de los actos_del juez que dio or:gen
a la resolucion; tales corio que hubiera tramltado un incidente de nu-

lidad de actuaciones, cuando estuviere en’ ejecucién de sentencia y se’

tratare de actos comprendxdos en el juicio’ ‘de conocimiento, y que por
consecuencia ha precluido ese derécho con el dactado de ésta, v ya no
tiene 1d oportunidad de reclamailos; pero si por error lo admltm a tri~

mite y dictd la interlocutoria, ésta es apelable y el Tribunal en su Tevi- -
sidn, no puede argumentar que no deblé el ;uez haber tramltado el

incidente —ya que los actos de ejecucién no admiten recurso que pueda
variarlos’ (2. 527 del Cédigo de Procedimientos Civiles) v as{ con ese
razonamzenta desechar el recurso que el juez aceptd. La limitacién a
que se refiere la ley al revisar 5i el recurso fue bien admitido -y sélo
puede referirse a la apelacién— tiene cardcter ob]etwo, €sto es, que la

ley o la interpretacién Jurlsprudenczal asi lo hub;era considerado, pero’

no prejuzgar sobre el trdmite ya efectuado por el juei, pues de otra ma-
nera &l magistrado estarfa contradiciéndo la jurisprudencia de la tesis
89 que d;{ce

COMPETENCIA APLICACION DE LAS LEYI:.S DE Las normas que regulan

la competenma por func:on o materza, se apodemn de las relaciones

juridicas procesales en el estado en que se encuengran, rxglendo in-

mediatamente, por ser de orden publlco (Apendice 1917-85, octava
parte, p- 139) o S

Toda vez, que la competencia del Tribunal toma el asunto como se
le presenta, subjetivamente; por el contrario, si sélo se revisa el acto
impugnado en apelacién y sobre éste Ja ley no autoriza ese recurso, la
revisién que revoque la admisidn es aceptable; pero nétese que no debe
juzgarse sobre tedo el trdmite ya realizado y concluido cor una senten-
cia; ya que el acto final, el apelado, es el Gnico que puede ser revisado.
- El segundo’ extremo de la revisidn oficiosa que hace el magistrado
instructor o ponente, es ver si el efecto suspensivo o devolutivo en que
se admitié Ia apelacidén, es correcto o debe modificarse.

Siguiendo el postulado constitucional (a. 17) de que Ia‘imparti-cién.

de justicia sea expedida y que se haga en los plazos y términos que fije
la ley, la orientacidén general es que por casos de excepcmn el pro-
Cﬁso se suspenda —apelacion aceptada con la expresion “ambos efec-
tos” ~—y continte. con todas sus consecuencias cuando se admita en
el efecto devolutivo; con toda acuciosidad el excelente penalisia’ me-



32 CARLOS GARCIA MICHAUS

xicano Becerra Bautista, amaliza los diversos efectos en que puede
admitirse la apelacién.’* Para la apreciacién gemexal que agui se ex~
presa, decimos que en todos los supuestos en que el juez puede modifi-
car sug resoluciones como son: fijacién de alimentos, ejercicio de la
patria potestad, interdicion, los diversos actos de jurisdiccién volunia-
ria, administracién, custodia, y conservacién o venta de bienes embar-
gados y medidas de aseguramiento y cualquier otro asunto que amerite
urgente resolucion, no habri suspensiéon del proceso, aun cuande la
apelacién hubiere sido admitida “en ambos efectos”; y en ese supuesto
bastari presentar copia certificada de las constancias judiciales ya reali-
zadas y que con motivo de las mismas se solicite la nueva intervencién
judicial. Y el juez deberd mandar formar pieza separada o como se suele
Hamar “cuaderno” en el cual la autoridad judicial, recobra su jurisdic.
cién en el mismo asunto en el cual la suspendid, para tatrar los su-
puestos de cambio en las diversas cuestiones antes sefialadas.

Otro aspecto de la apelacién relacionada con la injustificada redac-
cidn del a. 703 del Codigo de Procedimientos Civiles del Distrito Fe-
deral, es que repite el trdmite ya realizado en la primera instancia
(a. 693 del Codigo citado) con la pérdida de tiempo y esfuerzo inacep-
tables; ** pero lo que importa al presente trabajo es determinar las li-.
mitaciones a que se contrae el recurso de apelacién, la ley es omisa
en determinar el contenido de la inconformidad, ya que el a. 704 del
Codigo citado, sélo manifiesta “que exprese agravios”, motivo por el
cual la jurisprudencia ha tenido gue sefialar cual debe ser el .contenido

de ese escrito y al respecto la tesis 62 del Apéndice 1917-54, Tercera
Sala, p. 133 dice:

AGRAVIOS EN LA REVISION. Se entiende por agravio, la lesién de un
derecho, cometida en la resolucién judicial, por haberse aplicade
indebidamente la ley, o por haberse dejado de aplicar la que rige
el caso; por consiguiente, al expresarse cada agravio, debe el recu-
rrente precisar cudl es la parte de la sentencia que lo causa, citar

11 Barquin Alvarez, Manuet, op. cit,, p. 118, “es turnado al Tribunal de alzada,
una ver que recibe el expediente o las copias del mismo, segin sea .el caso, el i
bunal de alzada vuelve a examinar la procedencia del recurso, tal y como lo hizo
anterjormente el drganc de primers instancia, El proceso descrito con anterioridad
iroplica duplicacién de esfuerzos, de tiempo, asi como de los gastos de las partes y
del érganc jurisdiccional. Obviamente este sistema de admisién de la apelacién es
" contrario a Iz economia procesal.

2 fdem, pp. 121 y 122, “La motivacién implica la objetivacién y esclarecimien-
to de los vinculos que existen entre las peticiones que formnia Iz parte en su de
manda. de apelacidn y los hechos o actos de la primera instancia”.
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el precepto legal violado y explicar el concepto por €l cual fue in-
{fringido, no siendo apto parz.ser tomado en consideracion, en con-
secuencia, el agravm que carezca de estos requisitos.

Debe hacerse constar que esta jurisprudencia no Yolvié 2 xeprodu—
cirse en los 51gu1entes apéndices de 1965-1975 y 1985 y la misma sufrié
una modificacién ¢on la tesis 24 del nuevo apéndice que dice: “Cuando
en un agravio se éxpresa claramente el acto u omisién que lesionz un
derecho del recurrente, el mismo debe estudiarse por tribunal que co-
nozca del recurso, aun ciiando no se cite el numero del precepto vio-
iado. (Apendn:e 1917-85, Tercera Sala, cuarta parte — I, p. 60)".

Queda como inexcusable que la sentencia de segunda instancia resol-
viendo la apelacién deberd referirse exclusivamente (salvo las excepcio-
nes ya sefialadas, que se han llamado suplencm de la queja) a lo que
se pida y sw causa, y que con tanto tino y calidad expone Manuel
Barquin Alvarez® y en ese sentido se expresan las tesis 25 v 42 de la
Tercera Sala del nuevo Apendice 1917-85, pp 60 y 112, cuarta parte-I,
que sefialan que en los agravios se exprese “claramente el acto u omi-
sibn que lesiona un derecho del recurrente”, y permmendo en forma
por demds -importante, de la citada tesis 25, que el Tribuna]l examine
y resuelva sobre acciones y excepciones que no fueron estudiadas por el
juez inferior, aun cuando no sean materia del escrito de expresion
de agravios, muy particularmente cuando se trata de la parte apelada;
que se encontré en la imposibilidad de. interponer el recurso de apela-
cién debido a que la resolucién le fue favorable, aun cuando considere
infundada e inmotivada la misma.

Este supuesto, cuando se aplique la tesis 25 comentada, origina Iz
necesidad de que se mejore la interposicién del recurso de apelacidn
y su trdmite, obligando a los que lo interponen a fundamentar y mo-
tivar su récurso. Ya estd admitiéndose nacionalmente, como puede obser-
varse en el Codigo de Procedimientos Civiles de Guanajuato, que or-
dena que en 10 dias a partir de la notificacién de la resolucion que se
apele, el juez debe necesariamente admitir la apelacion y el recurrente
presentard su escrito de agravios directamente al “Tribunal de Alzada”,
suprimié¢ndose el imitil v dilatado trdmite de primera instancia, fal-
tando atn sancionar los recursos infundados, lo que podrd hacerse con
multa, ademds del page de dafios ¥ perjuicios v la condena en costas.

Los recursos ordinarios de revocacién y repesicién, que como sefiala

13 Alcald-Zamora y Castillo, Nicetd, 'op.‘cit., P 142;
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Alcalé{-Zaiﬁqra y, Castillo, es un agbié;_‘i:q_ del Céc}igo de Procedimientos
Civiles de Chihuahua én haberlos refundido en un nombre * y sélo
queda por insistir ‘que su tramitacién se ajuste a o présupiéstado por
los aa. 5, 685, y 686 del Cédigo de Procedimientos Civiles del Distrito
Federal, esto es fque se.dé intervencion a las -partes, v no modifique “de
plano” el 6rgano jurisdiccional la resolucién combatida, ya que de ésta
manera se viola el principio de contradiccién gue debe respetarse a las
partes y sobre el cual insiste 1z parte final del a. 279 in fine del Codigo
de. Procedimientos Civiles del Distrito Federal; el mismo genial, maes-
tro espafiol propone para ¢l nombre de esos recussos el de . “reforma’” 3
que .podrd o no aceptarse pero indica con claridad la finalidad de esos
medios de impugnacién. o S
- Los recursos extraordinarios de revisidn; que se presentan en las sen-
tencias recaidas en los juicios de rectificacién de actas del estado civil
y.de. nulidad de. matrimonio por las causales de parentesco por consan-
guinidad po dispensado y por afinidad en la linea recta, el que se tenga
por haber contraido un segundo matrimonio, suponiendo de buena fe,
que el anterior. conyugue habfa muerto; por ser revisada la sentencia
obligatoriamente por el Tribunal .con intervencién del Ministerio Pt
blico, sin participacién de las partes de primera instancia, v. considerar
ese. procedimiento totalmente inquisitorio, y por, disposicién de los aa.
26y 52 del Codigo citado, 1a accion sélo puede ejercitarse por las partes
¥ no_puede operar lo dispuesto en el 2. $4 del ordenamiento citado ya
que no puede haber desistimiento de quien ni siquiera es considerado
parte en la segunda instancia. El Dr. Becerra Bautista le niega, v con
razén, e} cardcter de recurso,¢ ) , o

La queja como recurso en. cwanto que al uvsarse cualquiera de esos
tedios impugnativos debe tener la finalidad de gue la resolucidn sea
modificada, revocada o anuladza, ya que de no conseguirse ese cambio
DO SErd recurso y consecuentemente el procedimiento no tendrd esa ma-
nera de saneatniento o correccidén y su finalidad sera la de sancionar
la conducta del juzgador, pero no incide en el proceso; ¥ en e] Codigo
de Procedimientos Civiles del Distrito Federal la queja tiene esos dos
aspectos, siendo considerada come recurso cuando se interpone en con-
tra de la resolucién que no admite apelacidn, y en los demads supuestos

14 fdem, p. 31, lo reiterz, en otras obras.

16 Becerra Bautista, José, op. cit., pp. 598.601,

16 Garcia Maynez, Eduardo, Introduccién al estudio del derecho, Mésico, Porria,
p. 872; Briosso, Figueroa, La autgrgquia del derecho, Buenocs Afres, p. 27; Nifio, José
Antonio, La interpretacion de las leyes, México, Porriia, pp. 47-65.
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simplemente es una acusacién admmlstratwa, que no modificard lo re-
suelto. -

Lo unpoxtante e ﬂustrauvo de la reglamentacmu de Ia que]a es que
se mdzca su 1mpr0ccdenc1a cuando existe la POSlblhdad de que no hu-
biere recurso ordmarm, se desecha Iz queja lo que nos permite aclaxar
que Ia regla gerieral en la mterposxclén de los medios’ Jmpugnauvos en
su espe(:lfmacxon concreta —salvo los casos, excepcmnales, de que coexis-
tan— y que deben seguirse preasamente el ‘sefialado en la Ley y en Ios
supuestos antes mdxcados, la opcién se dega a las partes.

Los incidentes de nulidad de actuacmnes judiciales. uenen dos posibi-
hdades. a)’los que pueden promoverse hasta antes deI auto que cita
para sentencia, en el juicio de’ condcimiento; b ) los que se dan en el
]mcxo de e;ecucxon de sentericia o convenxo judmal que tienen’ lugar
dcspucs de dzctada ésta o aprobad0 aquél Lo anterior queda estabIe~
cido per la tesis 195 del “altimo apéndlce 1917 85, cuarta parte - 11,
P- 588, Tercera Sala que, dice?

NULIDAD DE ACTUAGIONES 'PRACTICADAS DESPUES DE CONCLUIDO EI. jUI(:IO
" Los incidentes de nulidad de actuacionies no’ pueden promcverse des-
pués de pronunciada sentencia que causd ejecutoria, cuando s im-
puanan lag actudciones anteriores 4 dicha sentencia, va que, de esta
manera, se'destruirfa la firmeza de la- cosa juzgada; pero cuando la
nulidad- solicitada sélo afecta a actuaciones practicadas con posterios
ridad al fallo y relativas a la ejecucion del mismo, si puede- plantearse
-y resolverse el incidente de nulidad de estas dltimas actuaciones.

Ahora bien, en uno v otro caso, se requiere de confﬂrmidad con el
a. 74 del Godigo procesal citado, que se den dos supuestos que son: 1. que
falten algunas de las formalidades del procedimiento; 2. que con ma-
tivo de esa falta’ quede sin' defensa el litigante que lo promueve.

La falta de formalidades esenciales del procedlmlento no s¢ encuern-
tran determinadas én el Codigo, por lo que se hace necesario’ realizar
una 1nterpretac1on hermenéutica a través de To que se llama Ta pleni-
tud o autarquia del derecho.*” y de conformidad con Io expuesto en
el a. 1052 fr. II del Cédigo de Comercio las partes esenaales de un pro-
ceso son: Demanda, contestacion y prueba; por lo que s¢ va.a dejar
sin defensa. El a. 159 de la Ley de Amparo sefiala. en once fracciones
los casos en que estima que se deja sin defensa al quejoso.

17 Arellanc Garcfa, Carlds, Derecho procesal civil, Méaiito, Porrda, p. 115,
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‘Las nulidades deben ser re‘ciamad‘a‘s‘,"ihinediatamente en la actuacion
subsecuente, salvo que se siga actuando y la nulidad no se conozca,
por falta de una notificacién personal que debié realizarse’y habia
domicilioc en ‘autos en donde hacerlo. Las siguientes’ actuac:ones siguen
siendo nulas, dadoe que no ha sido 1ega1mente posible 1mpugnar1as pot
seguir el desconocxmmnto del proredlmlenta, el a 77 del Cod1g0 cita-
do, sefiala ‘un caso de excepcién que se refiere al def:cnente o inexis-
tente emplazamiento del demandado, prevm1endo que ésta nulidad no
se revalida; no obstante lo antes expuesto por razén de econorma pro-
cesal debe desecharsé el incidente de nulidad de actuaciones que por éste
concepto de ‘falta o deficente empiazamnento se haga valer y simul-
tineamente o en el mismo escrito el démandado conteste la deman-
da, aun’ cuando lo haga “preventivamente” o como, suele decirse ad
cautelam; ya que al hacerlo 1mphc1tamente se hace sabedor de lo que
se le reclama y los hechos en que se apoyan esas pretensxones Yy se
encuentra en posibilidad de defenderse y realmente ‘jo" estd haciendo
al contestar la demanda, motivo por el cual el incidente de nulidad debe
ser desechado por 1mprocedente a. 72 del Cédxgo Procesal cztado pro-
cediendo a dar segmm:emo al juicio. '

Doctrinalmente asi también se expresa el Dr Carlos Areliano Garcw,
al decir: “No. somos. partxdanos de que, si el demandado sabe de la
demanda y estd en tiempo de contestarla, se abstenga de hacer valer
su contestacién”** Lo que se ha dejado referido se apoya en la tesis de
jurisprudencia 192, comtn al Pleno y a las Salas, octava parte, Apén-
dice 1917-85, p 318 que dice:

-“Normcmmzvrcs IRREGULARES, Si la persona notlflcada 5€. manzﬁesta
. en juicio, . sabedora de la pmvxdencxa la notificacion surtird desde

entonces. sus efectos OO st estuviera legalmente hecha”. Y en forma

expresa la tesis relacionada de la Tercera Sala del apéndice 1917- 65,

" p. 554 en lo conducente dice: “ cuando zmplzque manifiestamente,

la aceptacxon ‘de 1a formi defectuosa en que se reahm, o sea, la re-

nuncia ‘de los derechos que tenfd aquei e1i Giyo perjuicio se “cometib

14 violadién”. “Y como el demandado estd contestando ld demanda

" entablada, luego, implica, aceptacion -de 1a~ forma defectuosa del ems
- plazamiento y no se-le'deja en estado de’ indefensién, que en defini<

“tiva. es la garantia tutelada; apréciese de Jo dnterior que en” cumpli

miento del mandato constitucional contenido en el a. 17 de hacer la

imparticién de justicia en forma expedita, el desechamiento del in-

18 Garcia Michaus, Carlos, “Los incidentes en los juicios ejecutivos mercantll::s
Revista de lo Faciultad de Devecho, Univeisidad Auténoma de Querétiro.”
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~ cidente’ de nulidad de actuaciones por defectuoso emplazamiento es
lo"adecuado 'y juridico; por otra. parte, debe considerarse que los in-
cidentes de: nulidad sélo se dan cuando existen 1los dos elementos’ an-
teriormente. sefialados, y en- particular cuando- haya indefensién,: y en
el presente caso, no lo hay, ya que se contestd la demanda, ‘

Respecto a los incidentes, existen los que suspenden la jurisdiccién
del juez en el caso concreto, pero esto sélo ocurre en los supuestos se-
fialados en los aa. .38, 78 y 180 del Cédigo citado y varios de estos ahora
son tratados en la audiencia marcada en el.a. 262 del mismo ordena-
miento, de tal suerte; que cualquier otro. incidente ya no suspende el
procedimiento. : B
.. La reclamacién de providencia precautoria de conformidad con el
a. 252 del ordendmiento citado, puede;-hacerlo -el..demandado hasta
antes de dictarse sentencia en el juicio que origind .ese procedimiento
prejudicial o, judicial, segin sea el momento procesal en que se pida;
inaceptablemente obliga a los terceros a acudir al proceder de las terce-
rias, excluyéndolos injustificadamente de este ripido medio de defensa.
Esta reclamacién es por. demds. pertinente y adecuada, tomando en con-
sideracién que las pruebas que sirvieron de fundamento 2 la provi-
dencia fueron recibidas in eudite parte esto es, sin respetar-el. principio
de contradiccién, sin que se pueda repreguntar a los testigos u objetar
los documentos, no obstante el conocimiento generalizado que -existe de
que esas pruebas suelen ser falsas, y no siendo apelable un embargo, por
ser posible que el mismo se levante al dictarse sentencia, y la revoca-
cién, tnicamente debe atender la apreciacién legal de la -afectacion de
los derechos, en la estimacién juridica que haga del ‘material de hecho
del proceso, pero sin poder alterarlo, complementario o suprimirlo, y
esto impide su modificacién.

En cambio tramitada la reclamacién, el material de hecho. del pro-
ceso en relacion al embargo, si puede alterarse y modificarse median-
te los-medios de prue¢ba que estd permitide ofrecer y desahogar. Este
medio impugnativo, no obstante sus ventajas de wtilidad que ofréce, en
la prdctica de los juzgados muy poco se utiliza. ‘

- La tercetia eéxcluyente de dominio tiene por efécto que un bien per-
teneciente a una persona.ajena al debate judicial y que se le ha afec-
tado en sus-derechos o propiedad y: posicién, pueda intervenir y recla-
foar’ esa’ afectacion producida por una’ actuacién judicial. - S

Los. requisitos que la ley sefiala para que ese tercero intervenga son:

que -acredite ante el juez del juicio en dénde se causé esa afecta-
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cién, que afirme tener €] dominio de ‘esos bienes y acompafie el titulo
que justifique tal’ derecho; la-demanda debe entablarse en conira de
ambos litigantes y.la competencia serd.la del juez en donde se tramita
el juicio origen de esta intervencion; nétese que la reclamacién que
hace el tercero es por un acto- de’ autoridad —el embargo practicado-—
por lo que los litigantes no debian tener el caricter de demandados y
la finalidad -perseguida por el interviniente es que se revoque el acto
de autoridad que- afecta los deréchos del reclamante, ya que no- tiene
pretensién concreta en contra de los litigantes, ni son ellos los causan-
tes de su dafio; en cambio si lo es la autoridad y la resolucién de ésta
es la que afecta el derecho del tercero, no obstante ¢l a. 667 del Codigo
Procesal citado, sefiala una autocomposicién en su pdrrafo primero y
en el segundo el silencio en los litigantes obliga al juez también a ie-
wvantar. el embargo, suponiendo que hay consentimiento en las partes
en que se excluya el bien sujeto a gravamen® como se aprecia, de la
regulacién legal surge un proceso, s¢ trata de una -escision procesal como
se expresa €l conciso y profundo procesalista Cipriano Goémez Lara “se
trata no-de unir algo separado, sino de separar algo unido”; *% mas
atin, el parrafo tercero del a. 3010 del Cédigo Civil del Distrito Fede-
ral; dispone que el juez sobresea el proceso del cual dimané el embar-
go ‘de un-inmueble que en el Registro Publico de ia Propiedad apa-
rezca inscrito a favor de persona distinta de la que fue afectada en el
acta de embargo bastando para lograr lo anterior presentar ante el juez,
en donde el actuario realizé el embargo copia certificada de la cons-
tancia del Registro Piblico de la Propiedad de que ese bien se encuen-
tra registrado .a nombre de persona que no es parte ni causahabiente
iCF 250 pr()ceso El -caricter EXCGPCIOHB.I de esta- 1mpugnac10n S& aues-
tra con evndencxa de lo antes expuesto. o Coe

19 Alcald-Zamoza' vy Castillo, Niceto, Estudios de leoria general e historia del pro-
ceso;, México, UNAM, t. I, pp. 225 v 202 que en lo conducente dicen *‘el:juzgador
que; durante un juicic ante ¢l pendiente homelogne una cualquier forma autocom-
positiva que pruduzca la extincién del proceso. Cnande iz Eacultad ‘de dasposxczén
de las partes en vez de ejercitarse TeSpecto de Iz cuestibn litigioss o de fondo tras-
ciende al desarrollo del proceso y sirve, verbigracia! para cambiar Ja marcha del
procedimiento, con derogacién del principio de formalismo y de la nocién de orden
publico que sobre las normas procesales se proyectan, eéntonces habiembos de consi-
‘derar tales wutaciones, sean obra de una sola de las paries o de-ambas, como incur-
siomes de éstas por ios -dominios del juzgador, licitas desde el momento que ias con-
siente la ley, pere no por ello se detienen ante su estricta cualidad de su]ews que
piden, sino que los impuoisan hastd engu'los en sujetos que decidén.

26 Gomez Lara, Cipriano, Teorin general del proceso, 6a. &d., México; UNAM, p.
296; Derecho procesel civil, 2a. ed., México, Trillas, p. 208,
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Al incidente de aclaracién de sentencias, se le niega el cardcter de
recurso que como medio impugnative se ha establecido en la ley proce-
sal y que con su reiterada atingencia el Dr. Alcald-Zamora y Castillo
dice, que se trata de un simple acto de interpretacién o ‘complemen-
tario de la sentencia”.®* Lo anterior queda reconocido por la S.C.J.N.
en la tesis 21 de }a Tercera Sala que dice:

ACLARACION DE SENTENCIA: La resolucién de aclaracién’ de sentencia,
sea en sentido positivo o negativo, forma parte integrante de la mis-
ma sentencia, puesto que hasta que se dicte el segundo fallo, el pri-
“meéro no viene d tener el cardcter de seritencia definitivd. (Apéndice
“1917-85, cuarti parte <1, po 52). : o

La nulidad d¢ juicio por-simulicidn es 14 forma de impugnar 14 for-
tmacién de la cosa juzgada; cutndo se-ha obtenido una seritencia en la
‘que ha lidbido colusién de los litigantes para defraudar a terceros; en
este ‘dificil supuesto, mds de orden practice que tedrico, ya que la carga
de probar la simtlacionse hace casi imposible, la S.C.J.N. ha resuel-
to en la tesis 196 lo siguiente: o e '

NULIDAD DE JUICIO CONCLUIDO, SOLO PROCEDE RESPECTO DEL ‘PROCESO
FRAUDULENTO: En principio no procede-la nulidad-dé un juicio me-
diante'la tramitacion de’un segundo juicio; por respeto a l1a autoridad
de la cosa juzgada; pero cuando.el.primer proceso fue fraudulento,

- entonces su. procedencia es manifiesta y el tercero-puede también ex-
cepcionarse contra la sentencia. firme, perc no. contra la. que recayd
en juicio.de estado civil, 2 menos que alegue colusion de los litigan-~
tes para perjudicarlo. (Apéndice 1917-85, cuarta parte - 1, Tercera
Sala, p. 589). , -

El maestro Cipriano Gémez Lara acude al ejemplo de un proceso en
el cual se hizo el emplazamiento a un muerto, fingiéndose en la diligen-
cia respectiva, que s vivia, y para sostener la procedencia del juicio
ordinario de nulidad expresa: “Es indudable que una cosa juzgada obte-
nida con base en una aberracién de tal magnitud, estard stempre sujeta
a una revisién ulterior mediante un juicio de nulidad.®

Hemos sefialado los procedimientos existentes en el fuero comin que
se siguen para modificar o anular las resoluciones judiciales, omitiendo

oo Alcalé-lamcm y Castillo, Niceto, Derecho Pfoc_esa_l Mesicana, M_éxigo, Porxiia,
"p. 172, con ampliz y erudita teferencia a_diversos cidigos y doctring.
22 Gémez Lara, Cipriane, op. cit., p. 257 ‘
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el indulto necesatio, ya que el mismo opera, cuando, sin modificar o
alterar la resolucién’ jurisdiccional;- se- anula su-efecto, a virtud de la
facultad legmlatwa concedida al titular del Poder Ejecutivo, para que
dispense de sancién il coridenade. §i se comprueba, a posteriori, qué no
es responsable de la comisién del delito quien fue sentenciado con la
sola apariencia de razén —homicidio no cometido— a virtud de que apa-
rece vivo el que se supuso habian asesinado, un objeto encontrado atri-
‘buyendo el robo del mismo a una persona ‘etcétera; la resolucién no es
modifxcada, pero st sus resultados o sancmnes. Nos corresponde tratar
sumariamente ‘sobre las modifxcacmnes gue se refle}an en las determi-
naciones judiciales, pero por via, federal a través del juicio' de Amparo.
Sabiendo que nuestro juicio constitucional tiene cuando menos cinco
definidas finalidades® y una de ellas, considerablemente 1mportante ¥
1a mds. frecuente —sin punito a comparacién cop las otras intervencio-
nes de Ja Justicia Federal— es la revisién de las decisiones tiltimas de los
Organos de la admmmtracmn local de justicia en los Estados de la Re-
pubhca ¥ por tal motivo, en la prictica, se entiende que tenemos-no sélo
dos instancias sino que a través de la interposicién del Amparo, se hace
surgzr otra mdas, y en ocasiones tenemos otras para conseguir la modifi-
cacién, o anulacién de lo resuelto. por los jueces del orden comiin.

La 1mportancx_a de este juicio mediante el cual en via federal se consi-
‘gue o:puede lograrse la modificacién de las resoluciones jurisdicciona-
les del orden comin se le ha calificado con la estricta finalidad con la
que se concibié el juicio de amparo,® pero el hecho histérico v legislativo
es que existe ese modo judicial, esa via federal, para lograr i impugnar las
‘decisones ]urxsdlccxonales, ¥ 1a experiéncia y un enfoque mds mioderno
de nuestro”Amparo permite justificar su intervencion para proteger el
principio de legalidad y audiencia que se encuentran establecidos y
enunciados en nuestra Constitucion y sirve, el juicio de amparo, como
znstrumem:o procesal que se utlhza para hacer efectivos esos derechos
declarados en 13 carta magna, que ‘de otra forma quedanan como sim-
pies mamﬁestacmnes expreszén de buenos deseos, de que. "los Jueces
respeten Ia ley’ y Perzmtan ia’ oportumdad real de defensa de los htigantes.

\ : wree Lo T

25 Fix-Zamudio, Hécror, Bl juicio de amparo Méxlcu, Porrtia, p. 110, inicialmente
lo sefiala, en tres y. posteriormente. en las cinco. estructuras mencionadas.

24 Apendme 1017-85, octava parte, jumprudencm comiin al Pleno y a las Salas,
Tesis 267, p. 460 que dice: “SENTENCIAS DE SEGUNDA INSTANCIA., Aun cuande tengan
‘efectos definitivos, no tienen’ el cardcter de semtencias definitivas si no Tesuelven la

cuestion prmmpal Y. por tanic, del amparo que contra de élas s¢'" pidd ‘deben co-
nocer los jueces de distrito™.
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‘El tan discutido a. 14 constxtucmnal‘“ﬂ establece la garantia de lega-
lidad ¥ en los mismos términos se encuentrael:16 del mismo cuerpo
legal, al exigir a las autoridades que fundén -sus decisiones; y cuando
surge la imposicion legal de que las autoridades’ judiciales —junto con
todas las demds de‘los poderes de Ia Republu:a—- acaten lo dispuesto
en la fr. X1 del a, 107 constitucional; 192 y' 195 de'la Ley de Am-
paro que-es'la formacién obligatoria de la’ Jurisprudencia’ qire’ susténte
la S.GJ.N. y los Tribunales Colegiados dé¢ Circuito ~dentro’ de’ su ‘ir-
cunscripcién territorial, imponiendo a los 6rgands jurisdiccionales que
reuelvan acatando esa interpretacién legal, se resuelve: por medio de la
S.CGJN. que la garantia de legahdad s pxde y esta proteglda por el jui-
cio de amparo ¥

* La necesidad ‘de- establecer una forma unitaria- de mterpretamén a
nuestras leyes justifica Ia' Jurisprudencia obhgatorla Si bien‘es ‘cierto
que hay que admitir que el amparo en materia civil y admmnstrauva
se ha orientado. ésencialmente a discutir la correcta apiacacxon dé las
leyes secundarias y esto ha hecho que con el criterio que se aplicaba’y
estudiaba el “recurso de casacién”, se diga y sos‘tenga'todavx‘a Lespera-
mos que’ muy pronto désaparezca este indebido reducto~ que esos am-
paros son de -estricto derecho’'y por ‘tal’ motive no puede” suphrse la
deficiencia de la queja y s6lo se dtenderd a Ta expresién de los! ‘Concep-
tos de violacién que el quejoso hubiere maniféstado] siendo la verdad
sobre todo lo anterior que cuando ‘se realizé y elibors el- ]ulcm de
amparo era-lugar comun, criterio admitido sin discusién, que ¢l prin-
cipit procesal dispositivo debfa campear en las’ reclamaciones 3urxsd1c-
cionales; 'sin tomar en cuentd’ que una Vez puesia en inarcha la juris-
diccién, ‘ésta’no sdlo debe saber la’ verdad de lo discutido, sino que el
objeto final, de hacer justicia’ tiene el cardcter ‘puiblico para el que
se instituye el érgano ya mencionado”y este hecho ‘es suficiente para
que el juzgador vaya mids alld de lo que él que]oso Ie marque €n'su peti-
¢ién sin que con ello sé realice la justicia; Sresulta muy deseable y debe
procurarse’ su realizacién, que la’concesidn de los’ amparos por similes
violaciones de incorrecta aplicacién de las leves, no conduzcan al Tri-
bunal Federal de Amparo a reenviar los autos, para que nuevamente

25 Rabasa, Emilio, El articulo 14 constitucional, México, Porrtia.

26 Carrillo Flores, Antonio, La Constitucion, le Sufrema Corte v los derechos hu-
manos, México, Porria, pp. 121 a 142 vy ¢l miswo criterio lo reitera en otras expo-
siciones. Asi lo reconoce Felipe Tena Ramirez en El aempaero mexicano y los dere.
chos humanos, Ed. 8.C.]J.N., 1961, p. 15, aceptando y justificando a continuacién la
extensién del Amparo como garantfa de legalidad.
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dicte la resolucion al 1esponsable, ya que este conceder “‘para,efectos”
vuelve a retardar lz_justicia; deberfan-resolver sin-reenvie la 8.GJN.
o los Tr;bunales Colegxados de Clrcuxto ,seglin sus competencias, )
_ Esta conclusion se impone al c«ontemplar lo dispuesto en el a. 78 .de
la Ley de Amparo que manda que el acto reclamado serd apreciado
por la autoridad federal judicial, segln se hubiere probado ante la res-
ponsable, por consecuencia, nada de lo hecho se alterard v esto justifica
que sean esos altos tribunales quienes decidan en definitiva los pro-
blemas _judiciales controvertidos, otmgando la paz con justicia, fin tl-
timo de esa augustz funcién estatal.

Como conclusiones propongo las sxgmemes

PRIMERA: Debeé establecerse expresamente en los c¢odigos de proce-
dimientos civiles que los recursos ¢ incidentes no suspendan la trami-
tacion del Juicio prmapal .2 Do ser, que excepcionalmente asi quede
mdmado .

SEGUNDA Debe establecerse cuando exista opcxon para utilizar va-
nos medms impugnativos, que escogido uno de ellos queden excluidos
los otros .

TERCERA Que la apelacién se tramxte ante el Tribunal de segun-
da instancia y se suprima el iniciarlo ante €l juez de primera instan-
cia, amphando €l plazo para hacerlé a 10 dias y que dnicamente se
exhiba ante el juez, copia del escrito fundado y motivado del. recurso
de apelacmn, el cual no serd adm1t1do sino llena estos dos requisitos,

y. que su mzerposmwn en caso de perderse conlleve el pago de gastos,
costas, dafits ¥y perjuicios.

CUARTA: Que el recurso de apelacién saempze se admlta s6lo en el
efecto devolutivo, pero si éste recayera sobre semtencia definitiva, se
pueda suspender su ejecucién si guien perdié otorga caucién que garan-
tice, el importe de lo sentenciado, los gastos, costas, dafios v perjuicios.

QUINTA: Suprimir de los cédigos de procedimientos civiles los re-
cursos de queja y responsabihdad para remitirlos 2 las leyes organicas
consideréndolos faltas oficiales con sancion econdémica, mds el pago de
dafios y perjuicios.




LA ACTUALIZACION DE LA LEY ADJETIVA PENAL EN
MEXICO, COMO PRESUPUESTO PARA BUSCAR LA
UNIFORMIDAD DEL'SISTEMA DE ENJUICIAMIENTO

‘Pedro HrrnANDEZ SILva
El Derechio 1’105 da idea de orden'y respeto por ello’es necesario para
la’ convivencia social.” La mayoria” de’ los ]urzstas lo defmen como el
conjunto de normas }undxcas con sus respéctivas caracterfsticas; sin em-
bargo, hoy en dia esa idea se ha superado, pues si bien es cierto que
son necesarias esas normas; ello es Iegmlacmn y ésta és una parte im-
portantisima del Derechd, pero que no o comprende en su totalidad,
pues existen pnnc1p1os, ‘doctrina ° ¥ Jurlsprudencza, por ello al refemrnos
al derecho debémos entenderlo como una c1enc1a que comprende todo
lo ya expuesto.

Por ser tan ampha d1cha disciplifta se dlvzde en ramas hoy toca re-
ferirnos a una de‘ellas que se denomma Derecho Penal.

‘Los tratadistas de la materia lo definen como la rama del Derecho
Piblico interno que se encarga del estudio de los delitos, las penas y
las medidas de seguridad y que tiene por objeto la creacién y conserva-
cién del orden social. La legislacién penal reviste una gran importan-
cia por constituir el conjunto de normas mediante las cuales una so-
ciedad determmada aplica a través del Estado las sanciones necesarias
para supr:mn o disminuir conductas negativas de' los elementos huma-
nos que la integran; solo que dicha legislacién se divide en dos grandes
partes: normas sustantivas, que son las que describen las conductas que
deben sancionarse y normas adjetivas que preven y regulan la forma de
como imponer las sanciones, a efecto de no dejar en anarquia la impo-
sicién de las sanciones previstas en la ley sustantiva, de ahi la impor-
tancia de referirnos en este trabajo a la ley adjetiva.

Fueron Meletos, Anitos y Lycon: qu'enes acusaron a Sécrates ante los
jueces de Athenas, y por esa acusacién infame se le privé de la ~vida,
haciéndole beber la cicuta al sabio maestro.

También el Sanedrin sentencié al Nazareno por ensefiar la compren-
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sién y el amor que debe haber entre sus semejantes y que como conse-
cuencia se le Hevd al Golgota a morir en Ia croz.

Asimismo, también en forma miserable se condend a Galileo, [basta
ya de injusticias!, los juristas debemos inquietarnos porgue cada dia se
mejoren las formas de la aplicacién de la ley, contando con una legis-
lacién adjetiva penal que corresponda a la realidad socioldgica del mo-
mento.

En virtud de la naturaiem formalista de} Derecho, la justicia o la
injusticia de una determinada sentencia penal depende fundamental-
mente de dos circunstancias: por una parte, de la fiel interpretacién de
la Jey penal que sea aplicable a los hechos constitutivos del delito; y
" por otra, de la verdad historica de los hechos, que mediante las pruebas
llegue a demostrarse en la secuela del procedimiento penal, pues nues-
tra legislacion en ese renglon ha quedado a la zaga, se ha estancado,
el exceso de burocratismo para la aplicacién de la ley sustantiva, la
ausencia de una metodologia. correcta han hecho 'que de la aplicacién
actual haya injusticias, -es por ello que se propugna por actualizarla,
tomando en cuenta las dreas mdis importantes gue deben atenderse, a
efecto de lograr una legislacion adjetiva penal dgil, eficaz, segura y con-
fiable y de esa manera ofrecer a nuestro pals una mejor justicia penal.

$i hemos hablado de metodologia, es necesario conocer los estadios
que conforman el procedimiento penal en la legislacién mexicana, y
estos son: 1. Averiguacién previa o periodo de la preparacién de la ac-
cién procesal penal; 2. Preparacién del proceso; 8. Proceso propiamente
dicho.

1. AVERIGUAGION PREVIA

En esta etapa es necesario hacer notar la importancia que tiene la
intervencién del Ministerio Publico como autoridad, asimismo hay que
sefialar que en la nueva ley que se propone, deben. precisarse los prin-
cipios que deben inspirar su ejercicio como son: el de iniciacion, ofi-
ciosidad, legalidad, inmediatez y oportunidad, asi como determinar sus
funciones que son las de investigacidn, -persecucion, acusacion y repre-
sentacidn social, determinando con toda claridad las facultades del Mi-
pisterio Piblico v las de la policia judicial, a efecto de evitar lo que
hasta hoy sucede, pues tal parece que son dos poderes independientes,
con la grave circunstancia que cada dia la policia judicial en la préctica
rebasa la autoridad del Ministerio Piblico, contrariando las normas de
nuestra carta fundamental.
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Es importante que en Iz nueva Jey se haga referencia a las pruebas
en cuanto a la autenticidad e idoneidad de, las mismas, en especial la
testimonial, para asegurar que el testigo sea auténtico y ademds idéneo
para Ia utilidad del procedimiento penal, con esto queremos decir, la
identificacién. y lugar de localizacién del sujeto, asi como de sus capa-
cidades, tanto generales como en concreto que debe tener. De la misma
manera se propone vigilar las declaraciones de todas las personas que
concurran a declarar en la averiguacion; de la misma manera se deben
buscar mecanismos de control para la eficacia de los dictimenes que
rindan los peritos.auxiliares del Ministerio Publico, a efecto de que acu-
dan con oportunidad al escenario de los hechos y asi evitar desaparez-
can los vestigios. que puedan ser Gtiles para su funcién. o

En general buscar y examinar detenidamente todo lo necesario que
pueda servir para encontrar.la verdad histérica de los hechos que se
investigan. . ‘ , ,

Es importante crear el fundamento legal para la privacién de la liber-
tad de los indiciados en la averiguacidn previa, pues hasta ahora lamen-
tablemente no existe, siendo ello de gran interés para la institucién
como para los gobernados; pues la costumbre hasta hoy, es que después
de reunir los elementos para la consignacién o soltura el Ministerio
Piblico, determina, y esto puede ser en un numero indeterminado de
dias, teniendo privado de su libertad a un particular, nétese que no
se trata de una critica insana, ya que no nos inclinamos por un solo
extremo de la balanza, puesto que no serfa correcto que por no existir
el fundamento que permitiera privar de la libertad a un individuo que
se estime peligroso, se tenga que poner en inmediata libertad. Consi-
deramos mds grave privar de la libertad a un inocente y después de
“X"” tempo dejarle ir, porque no hubo elementos en su contra, con
kos perjuicios consiguientes tanto para el sujeto, que desgraciadamente
tuvo que verse involucrado en esa desagradable experiencia, como para
la institucién que se desprestigia ante la opinién publica, pues si vivi-
mos en un estado de derecho, debemos respetarlo. De seguir permitiendo
que se realicen detenciones.inconstitucionales, jamés habrd confianza
por parte de los particulares, hasta hoy, la policia judicial detiene a
una persona sin que medie alguna orden judicial; desde ahi existe ile-
galidad, ademds después de algunos dias lo pone a disposicién del Mi-
nisterio Publico, ésta autoridad lo tiene otros “X” dias detenido, hasta
que perfecciona su determinacidn, ya sea para consignarlo o bien para
dejarlo en libertad con las reservas de ley, el cldsico “usted perdone”
en ocasiones.
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" Esa situacién que hasta ahora priva en nuesira admiinistracién de jus-
ticia es incorrectd, por lo que debe crearse el fundamerito legal, que’
regule tal sithacién pata-asi dejar de cometer atropellos. ' '

Serfa saltidable que Se reglamentara lo relativo a Ja policia judicial,’
la que siempré debe estar bajo ¢l mando del Ministerio Publico. Ade-
mAé e reuniera primero los elementos hecesarios para integrar la ave-
riguacién a partir de la denuncia o querella, a'fin de evitar las pesqui-
sas, Hevando "és'ds: elementos al Ministerio Puiblico para que dste deter-
mihe sobre el particular y solamenfe™en ‘los casos dé “flagrancia o ‘en
los qué’determine 1a ley, detener ‘a las personmas y al interrogarlas, ha-
cerlo espetando las garantias constitucionales, ademads, dichos interro-
gatorios deberan ser realizados siempre en presencia del defensor, para
garantizar que no se violaron los derechios individuales de dicho ‘sujeto.
Asimismo es importante establecer los términos necesarios’que debe te-
ner el Ministerio Pdblico para sus determinaciones en la averiguacion
previa, 4 efecto de que también exisia séguridad juridica’de Jos gober-
nados y de esta manera se logre la real aplicacién’ de la justicia.

2. PREPARACION DEL PROGESO

Sabemos que el legislador. .creé el término de las 72 horas para que
se encontraran los elementos que - hicieran posible: la incoacidn de un
proceso penal,. estableciendo como fundamentos indispensables; la. com-
probacion del cuerpo del delito.y la presunta responsabilidad del 1n-
diciado; en general la dindmica de esta etapa de preparacion del pro-
ceso es correcta, sélo que en la nueva ley gque se propone, debe tomarse.
en cuenta que los anhelos del legisiador no-se satisfacen por la proble-
matica que resulta de un término .tan perentorio que la ley establece,
donde se puedan aportar pruebas para resolver la situacion juridica del
indiciado, por ello la pregunta obligada es: ¢qué pruebas nos perroite
el término desahogar en este breve lapsor, muy pocas o ninguna, por
lo que proponemos que se debe ampliar dicho término por lo menos
a diez dias v que éste fuera renunciable para el indiciado, en este tér-
mino consideramos que si podrian desahogarse las pruebas necesarias
que sirvieron para- no seguirseies procesos inutiles a los gobernados,
evitando asimismo, cimulos de trabajo para el tribunal. :

8 PrOCESO

La etapa mayor del procedimiento penal es el proceso, ‘que algunos
autores lo identifican como la instruccién de la causa, ya que en €l
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se deben vertir las, pruebas. tanto las del Ministerio. Pablico, como las
de la defensa.y aquellas que quisiera. allegarse el juzgador, por lo que
es conveniente en la nueva ley, que. se destague.la intervencion de cada
una de. las partes, asi como.que se. cumplan. los ‘principios que deben
observar cada una.de ellas, empezando por. el. .propio. érgano jurisdic-
cional y que son para este, los. de mdependenma,, oficiosidad, mediatés,
inmutabilidad, ne:disponibilidad .y legalidad, Ademis. velar por la au-
tenticidad de las pruebas a efecto de que éstas sean ttiles e 1d6neas, ¥
es aqui donde debe hacerse- una reflexion: sabemos que de los actos
licitos el hombre se esfuerza por dejar no sdlo Vestlgxos, sino cornpron
bacidn de ellos, esto es por ejemplo, las. actas de matrlmamo, namm:en—
to, instrumentos publicos, etcétera, perc.en inateria penal el ladrén no
deja un vale, el homicida no lo anuncia, por tanto no se puede hablar
abiertamente de la prueba, preconsmmda en materia penal por lo que
es importante el. apoyo de las ciencias'y técmcas modernas, como la psi-
cologia, la psiquiatria, Ia fotografxa, la cmematograﬁa, entre otras, que
pudieran reglamentarse en cuanto .a su utilizacién en el procedimiento
¥ proceso penal, por e]emplo, en algunas poblaciones de Ia Unién Ame-
ricana, existen circuitos cerrados de, televisién que se. utilizan en las ca-
lles, y que permiten identificar .a: quien. pudxera quebrantar el orden
social en determinado momento. Nosotros no somos tan ambm:osos te-
niendo en. cuenta los recursos. con los que cuenta el pafs, pero si_pro-
ponemos que se identifique por. algunos de los, medios mencionados, a
guien de alguna manera 1nterVenga en el curso de. um. proced:mxenm
penal. .

- Por .otra parte es anortante ;:esaltar que debe degarse mis a Ia libre
aprecmcxon el valor de las pruebas al. Juzgador sin que éste se aparte de
los principios que lo deben inspirar, ello para no caer en el abuso de la
prueba tasada; ademés deben revisarse los términos que se senalan en ¢l
proceso para la Emahzaczén y resolucién del mismo.

Ahora bien, en cuanto a la ejecumén de Ias sentenczas, debe hacerse
una actualizacién de lo establemdo, a efecto de que se determme con
claridad y precisién, quién va a ejecutarlas y hacerlas cumplir en lo
que se refiere a la reparacién del dafio y restitucién del bien, ya que
hasta la fecha no se precisa en nuestra legislacién adjetiva,

Es importante considerar en el nuevo proyecto de Cddige de Proce-
dimientos Penales que se elabore, lo relativo a las medidas cautelares
y especialmente por lo que se refiere a la libertad provisional haciendo
su concesion mds eldstica a efecto de evitar tanto hacinamiento en los
reclusorios, pues esto trae como consecuencia un excesivo gasto al era-
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rio, ‘coind quedé demostrado en el Wdltimo Seminario de Derecho Peni-
tenciario, donde se manejaron'ti'fras estratosféricas, corho es 1a cantidad
de mas de $7,000.00 diarios por interno y si considéramos’ que cada re-
clusorio alberga més de 3000 internos, resulta un gasto eéxagerado. Pe-
TO no es sélo eso la consecuencia, pues ademas se Jesiona’ la economxa
familiar b lo s grave, la ﬂesmtegracmn de la misma.,

Por 1o aniérior es de gran interés abordar este’ problema y 1eg151ar ai
respecto .

Estas son algunas dreas que deben, desde nuestro humllde  punto de
visth, tomarse en consideracién para la nuevd ley que se propone de-
s¢ando afiadit, que estamos ciertos de que habré algunos 'otro8 aspectos
1mportantes ‘que no se consideraron en esta séncilla. exposicién, perc
Creemos que nuestro pnnczpal objetivo es lograr I inquietnd de todos
los que de una u otra manera participan en la aplicacién de la jus-
ticia penal y Pal‘tIClpl’.‘l’i en’ buscar solucions para que una véi que se
logre, crear un codlgo de procedimientos penaies actualizado ¥ “hasta
entonces empezar a buscar la uniformidad del sistema de en;ulmamzentc
penal €n nuestro pais situaciéon que traerfa grandes venta;as v bondades
para la justicia, como ya se’ expuso en el prxmer seminario nacional de
derecho proc&sai penal, qué se realizé ton éxiro en esta misma casa
de cultura y “el cual p:mdu]o un sinmamero de ponencias, ‘todas acordes
en los beneficios que traeria “€sa uniformidad de en}uxcmmn‘:nto para
nuestré pais, como va se menciond anteriormente, ya que desterraria
burocratismos y tardanzas para la administracién de la justicia penal,
pues habiendo un solo sistema mds comodo y ficil para levar a cabo
el pmceso esto permitiria cumphr con el mandato constitucional en
cuanto a que la aplicacion de 1a justicia penal debers ser pronta opor-
tuna, clara y expe&ta, y una vez logrado ese anhelo, no sean inutiles
los sacrificios de los grandes hombres que perdieréon 1a vida por uma
mala legislacion adjetiva penal, que llevd a sus Juzgadores a suuamones
11egaies ¥ contrazias a la justicia anhelada.
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En el qurza Ofac;al dg la Fedemcmn del sxete dg febrem de 1985 se.
publicé el decrsto que reformé.y adiciond. diversos articulos del Godigo,
de Procedimientos Civiles para‘el Distrito Federal, de la Ley Orgdnica
de'les Tribunales .de Justicig del Fuero Comin .de la progiaﬁaentid_a:c},
asi. comp-de la. Ley Federal de Proteccién al Comsumidor. .Las nuevas.
disposiciones. atafien. a los. lmgms gue se_suscitan entre; arrendadores ¥
arrendatarias, ... 3 -

- Antes . de comentar el nuevo pmced;tmlento, debe mnlfestarse que df.'
los 43 Juzgados Civiles del Fuero Comuin existentes antes de Ia. reforma,
quince de ellos a partir del veintiséis de febrero del, corriente afio (1985),
funcionan:bajo. el nombre. de.“Juzgados de Arrendamiento, Inmobiliario”
por lo que el mimero de ;uzgados giviles se redujo a 28 Las.cinco Salas
civiles.del Tribunal -Superior de. Justicia, segin la adscripcién corves-.
pondignte; conocen. en segunda- instancia- de. Jos, rechgsos . iniaiados £n
los Juzgados de Arrendamiento Inmobiliario. Los. muevos juzgados ‘e
nocerin -de todas las controversias que se sus¢iten ¢n materia de arren..
damiento de mrnuebles destinados a- habitacion,; ' COMETEio, industria. o,
cualquier otro. uso, giro o destino permitido por .la Ley.(a..60 de Ia
Ley .Orgdniea),r Consecuentemente estos. juzgados tienen. campetcnaa
para el-trimite de juicios como son-los especiales-de. desahucm, TesSCisio.
nes ¥ terminacién. de contrato de arrendamiento, de. otorgamiento, firma
y. prérroga de-los mismos conitratos, de las.diligencias preliminares de
consignacién de rentas: de procedimientos en: via: de jurisdiccién volun-
taria relacionados con ¢l arrendamiento de.-inmuebles, etcétera. Por
exclusién los Juzgados de Paz aun dentro de.su icuantia . no conocen de
juicios de arrendamiento, pero si de acciones reales sobre bienes. in-
muebles, de acuerdo con los aa. Zo..y 50. del titulo esp&mal de Ia Jus-
ticia de Paz. . . :

-+En cuanto al procedlmaemo se ad1cxona al Gédigo .._de: i?mcedimian--
tos Civiles,. el. titulo, decimocuarto Bis, bajo el epigrafe: ;‘De Jas. con-.
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troversias en materia de arrendamiento de fincas urbanas destinadas a
habitacién” que abarca los aa. 957 y 962; consecuentemente las nuevas
disposiciones son aplicables a los juicies de arrendamiento relacionados
directamente con los inmuebles de esta ciudad destinados a habitacién,
excluyéndose expresamente tanto a los juicios especiales de desahucio
que seguirdn tramitindose conforme-a las disposiciones del titulo sép~
timo, capitulo IV, como a cualquier clase de proceso arrendaticic en
el que la localidad materia del juicio se haya destinado a uso distinto
del de habitacién. N

El 2. 958 sale sobrando, al disponer que el actor arrendador debe
exhibir el contrato de arrendamiento con su demanda y que a falta de
tal requisito no se -dard curso a su accién, En -efecto, s de explorado:
derecho que con la demanda debe exhibirse el documento base de la-
accién (debe decirse, base del derecho o de la preiensién que se recla-
me); ademas el 2. 96 de la ley procesal expresamente sefiala la: obligacién
de exhibir tal documento, Consecuentemente ‘es initil por reiterativa
la disposicién del a. 958, A falta de ese documento debe acudirse a los
medios preparatorios a juicio, regulados en el titulo quinto, capitulo 1
del Cédigo de Procedimientos Civiles. - CoT
_Fl a. 959, que tiene una pésima redaccién dispone que €l juicio -se
inicia con una aundiencia conciliatoria a la ‘que deben acudir las par-
tes, misma ‘que-debe celebrarse en un término de tres -dias. En primer
lugar es sumamente dificil que:en el medio en que se desarrollan esios.
litigios, un -actuario pueda o quiera) emplazar a. juicio .l mismo dia
en que salga el acuerdo, citande al demandado para que en tres dias
acuda a2-la-audiencia v por otra parte es igualmente .imposible que el
~ juzgado correspondiente pueda tener en su -agenda lugar para audien--
cias que deben celebrarse a los tres dias siguientes (el auto admisorie,
simplemente por el camulo de juicios .en. trimite, distribuidos ¥nica-
mente en quince Juzgados de ‘Arrendamiento. La solucion a esta defi-
ciencia de la Ley, los jueces de arrendamiento Ja encuentran sefialands
dia v hora en.el auto admisorio para la celebracién de la audiencia
conciliatoria, de acuerde con:una agenda que ahora Heva un concilia-
dor nombrado por. el Fribunal Superior.a fines de mayo de 1985 y que
en todos los juzgados Heva adelante este tipo de -audiencias.en ambas
secretariass T TR T

-8i el demandado ne -concurre a la audiencia conciliatoria tendrd cin-.
"co dias a contar de la misma para contestar la demanda, oponer excep-
ciones y defensas e inclusive. reconvenir. .(a. 959). Si el arrendatario
no contesta la demanda o la reconvencion “se entenderd.en uno y-otre
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caso negados los hechos”, {a. 962 segundo pérrafo). El actor tiene cince
dias para’ contestar'la reconvencién. - . I
© 'Si:el actor arrendador no asiste a ‘la audiencia’ conciliatoria: se ‘le
tendri por desistido: de 1a demanda (a. 961). Esta sancién es excesivz,
pues- cabe la. posibilidad de que €l actor por una causa de fuerza ma-
yor insuperable no-pueda asistir- a la aidiencia, ademds de que s€ o
tradice la regla del desistirhiento a la demanda, contemplada en el a
34 de la ley procesal que. exige el- consentimiento expreso. del deman-
dado para que proceda estz clase de desistimiento, - R
Por otra parte es improbable: que se decrete el desistimiento que dis-
pone el a. 961, por. lo siguiente: en el auto admisorio 1o se: previene
al .actor que si deja de.comparecer a la audiencia de conciliacién se le
tendrd porrdesistido y ademas el actuario nunca notifica con dicho aute
inicial al actor. Es.decir, si el auto inicial es incompleto. y: ademds no
se notifica personalmente al, actor, entonces. si dste no. asiste a la au-
diencia conciliatoria, no se. Je -puede temer por desistido, siguiéndose
de aqui. que en la practica dicho‘pr_ecgpto.-.es;inoperan_r.e.- ST Ce
- Respecto de. l1a audiencia conciliatoria, hasta. la fecha la-experiencia
ha demostrado que..en. promedio funciona 0. da resultado. en. un- 20%
de los casos, pues asistiendo. las partes, cuando ‘quieren. llegar a un cop-
venio,.éste se redacta en la misma audiencia y el juez.lo revisa ¥ en su
caso ¢leva a la calidad de-sentencia ejecutoria, sin embarge es pequefio
el -porcentaje de los litigios que se resuelven de esta manera, pero siem-
‘pre es preferible para las partes y para el tribunal que se Hegue a este
tipe, de solucidén; no debe olvidarse el proverbio que dice: . “mas vale
un.mal. arreglo que un buen juicio”. En la mayoria de los litigios, es
decir 'ez';_ un .promedio del 80% de los juicios, el demandado no asiste
a la audiencia, pues sabe que no. tiene nada que perder o si asiste no
liega 2-ningin convenio, porque lo que -pretende es ganar tiempo y
sabe perfectamente que un juicio de esta naturaleza puede. durar dos
o tres afios haciendo uso de todas. las artimafias que conocen los liti-
gantes temerarios y que ademds permite la ley. S
Sabido es que del total de los juicios que se (ramitan en los juzgados
del fuero comtn, el 60% o un poco mids de ellos-versan sobre cuestio-
nes de arrendamiento, correspondiendo el porcentaje restante a los juz-
gados civiles, pero como existen iinicamente quince juzgados de Arren-
damiento Inmobiliario en tanto que hay veintiocho juzgados civiles, la
situacién es que en los primeros el cimulo de negocios que se trami-
tan es muy grande y estos juzgados en lo queé va de tiempo desde qué
iniciaron sus labores hasta principios de septiembre en curso (1985) han
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Hegado a siete mil-expedientes en tantoique los juzgados civiles van por
el ntmero cuatro mil. Esto trae como consecuencia que:en. los: juzga-
dos-de :Arrendamiento el acuerdo de una promacion puede -tardar un
mes entanto que.en lds juzgades civiles: estdn al dia S

Consecuenternente el retardoen el trdmite de los asuntos de -arren-
damiento se ‘debe umicamente al exceso de trabajo; pues:nb es-humana-
mente. posible -que-el personal de un 3uzgado pueda ‘acordar ¥ resolver
con celeridad los miles de-expedientes que tienen en gestion.

El segundo parmfa del ‘2 961 es una repeticién dé 14 regla- conte-
nidd en 1 segunda’parte'del a. 959 del” dedreté que se cmmema. Tai
repetm;on demuestra a falta de técnica det legislador. ' ° -

La regla para el plazo’ del ofrecimiento’ de "pruebas- qﬁe’”t:ontiéne el
‘u 969 em su ‘primiér piirafo, & la’ mismia’ del a.°290 "del ‘codigo én
-consulta. "Sin embargo las nuevas disposiciories omiten la o"bhgacwn del
oferente de exprésar” el nombre 'y domicilio dé’ testigosy petitos, asi
como la' obhgm:lon de relacionar Tas- pruebas con ios ‘hechbs contro-
vertidos, como' lo dlspone el-a. 291, omitiendo’ 1gualmente la obliga-
ridn de e:tpresar los puntos "sobre’ los ‘que versard €l ‘peritajé segin lo
ordena €] ‘a. 293! Estas omisiones sonm descmdos del levlsladox‘“que re-
dundan en- demerx‘to del nidever procedxmlento S

Fl a. 964 'se ¥efiére a la audiencia de pruebas y alegatos, pero la*fr.
T’ contiene ust! rbtundo desacxerto ya que ordénia que el juez en dicha
audiencia, que es para el desahogo de las’ pruebas ofrecidas, admitird
las pruebas que sean’ procedentes. En efecto, la secuela procedlmemal
én materia de pruebas es la siguiente: “ofrécimiento’ (carga procesal de
las partesﬁ admxs:on (facultad del Juzgador) prepa.ram(.’m (acthdad de los
justiciables'y del “tfibunal), desahogo (producc:én de la- pmeba en la
audiencia respectivi). Esta sécuendia se encuentra sefialada en los aa.
‘200, 291 (ofrecimiento), 298 (admisién), 385 (preparaaén) ‘587, 888, 390,
391 (desahogo) 402 'a 424 (valoracmn) Por lo tanto 16gica y juridica-
mente como’ se ha expresado pnmero es el ofrecimiento de la’ prueba,
luego signe su admision o ‘rechaio, a continuacién la’ audiencia ‘de prue-
has ¥ aiegatos para que se desahoguen las que estdn pnmero admmclas
y oportunamente preparadas.

Abora bien, de acuerdo con Ia reforma que se comenta el legislador
fuera de toda I,oglca juridica quiere que hasta €l momento de la au-
diencia de desahogo de pruebas se dicte auto. admisorio, lo que equi-
vale a obligar al actor. a preparar indtilusente todas las pruebas que
ofrece el demandado {con el comsiguiente gasto de tiempo y dinero)
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para que ¢l dia de la audiencia: el juez diga, de acuerde, con la reforma
_mmplemente que no admite tales o cuales pruebas. ‘

- Los jueces de. arrendamiento para suplir esta deficiencia. deI a 964
fr. T del cédigo adjetivo, con apoyo en el a. 298 del mismo ordenamiento,
una vez concluido el periodo de ofrecimiento de pruebas, dictan auto
admisorio en el que admiten o desechan pruebas de las partes segun
sea el caso, reducen el nimero de testigos, etcétera. En otras palabras
Ia fr. I del a. 964 es letra muerta.

El a. 965 dispone que los incidentes no suspenderin el procedimien-
to. Ista regla no debe tomarse en serio ya que existen en el proceso
incidentes de previo y especial pronunciamiento como se sefiala en los
aa. 36'y 78 de la.ley adjetiva, incidentes que negesariamente. suspen-
den el procedimiento. Con mejor criterio, la, reforma en materia de
incidentes debié haberse remitido a las reglas contenidas en los-articu-
los antes mencionados, , .

Disposicidn- atinada es la conzemda en el ulmmo pérrafo del a,, 957
que faculta al juez para decidir de mmedzato en esta clase.de juicios
lo que proceda en derecho. Por Gltimo el a. 968 ordena la aplicacién
supletoria de.las reglas generales del Cédigo de Procedimientos Civiles.

Las modificaciones y adiciones a la Ley Federal de Proteccién a] Con-
sumidor en materia de arrendamiento son las siguientes: ahora, quedan
~obligados al cumplimiento de esta Ley, ademds de los comerciantes,
industriales, etcétera, los arrendadores de bienes destinados: para habi.
tacion en.el-Distrito Federal. Esta Ley es protectora del inquiline en
arrendamientos para habitacién. y tiene funciones de réprasentacién, Vi~
gilancia y tutela de los derechos de los arrendatarios (aa. 20., 57 Bis
y 53 Bis.) La Procuraduria de Proteccién al Consumidor es competente
para conocer de las reclamaciones de los inquilinos de casa habitacién,
cuando exijan la devolucidn de pagos hechos en exceso de la renta con-
venida (a. 30). Segun encuesta reciente del auntor de este articulo, estas
nuevas disposiciones han traido como consecuencia que: la Procuraduria
del consumidor esté inundada por una avalancha de consxgnacmnes de
renta y segun expresion de los propios funcionarios, no saben ni siquiera
51 son competentes pero les estin dando. entrada citando al arrendador
y concluyen que ahora los inquilinos estin utilizando a la Procuraduria
del consumidor para presionar a los arrendadores pues esa dependencia
ordena la primera multa al arrendador en caso de incomparecencia
hasta por cien veces el salario minimo.

Es tal el nimero de quejas que se tramitan en la Procuradurxa del
consumidor que recientemente se ha tenido que crear una nueva sec-
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cién para atender exclusivamente a esta clase de problemas de.arren-
damiento. Estd por demds decir que los funcionarios de la mencionada
-dependencia desconocen la’ legislacién aplicable al contrato’ de arren-
damzenco pero estan’ aprend:endc sobre la marcha.

-CONCLUSIONES :

:-Por 1o que respecta exclusivamente @ la administracién de justicia,
las reformas- y adiciones comentadas no constituyen un adelanto pi una
innovacién valiosa por las signientes razones: :

" - a) Antes de las reformas, cualquiera de los 43 Juzgados czvﬂes podmn

‘conocer de los ]u1c1os de arrendamiento y ahora umcamente hay qumce
“juzgados para su’ tramite;

b} Como la mayoria de los litigios que se tram1taban en los 3uz.bados
civiles antes-de ta reforma’ (un 60 por ciento) son de arrendamiento y
zhora se han tenido-que enviar a los nuevos juzgados, resulta que esta-
disticamente hablando” un promedio de 250,000 juicios en trimite se
han distribuido ‘entre los Juzgados de Arrendamiento, por lo que desde
su inicie-de*actividades ya se encuentran saturados.

¢} En los restantes Juzgados civiles (28) hay- poco trabajo -y la mayo-
rza de-los ]ulcms que tienen en tramite son ejecutivos mercantiles, cu-
yo procedimiesito 1o tiene complicacién.

+ d) La'creacién’ de jueces v Juzgados de Arrendamiento no implican
1ina especializacién deseable’ que redunde en beneficios para la- adminis-
tracién de justicia, dado que los cuarenta y tres jueces civiles antes de la
reforma, por necesidad eran conocedores de los aspectos (procedimiento,
_criterio del Tribunal ‘Superior de Justicia, ejecutorias y jurisprudencia
de los Tribunales Colegiados y la. Suprema Corte, etcétera) relaciona-
dos con el arrendamiento.

e): El procedimiento en el juicio especial de’ desahucio que es uno
de los peor regulados por la ley de la materia y que se presta a innu-
merables “chicanas” quedd Intacto. :

) Si el legislador con las nuevas disposiciones procesaies quxso en
alguna forma beneficiar al inquilino, resulta que tedricamente el juicio
por su rapidez beneficia al arrendador. -

g) Los secretarios de acuerdos fueron de los prmmpales opositores,
pues argumentaron con toda raxdn que ellos tiemen nombramiento de
secretarios de acuerdos y no de conciliadores, por lo que el Tribunal
Superior de Justicia no podia obligarles a realizar funciones fuera de
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su deber sefialado expresamente en la Ley Orgdnica. Desde fines de
mayo del corriente afio (1985) el Tribunal Superior de Justicia ha nom-
brado conciliadores en todos los Juzgados de Arrendamiento.

h} En general la redaccién de los nuevos articulos es pésima y la
falta de técnica del contexto mismo de las reformas es notoria.

i} El decreto en cuestion s6lo es un parche mds al remendadisimo
Cédigo de Procedimientos Civiles y no pasard a la historia juridica del
pais como una innovacién valiosa.

7} Abhora que se da ingerencia en problemas de arrendamiento a la
Procuraduria Federal de Proteccidn al Consumideor, se desvirttia la na-
turaleza juridica del arrendamiento que es un contrato exclusivamente
civil, por lo que de ninguna manera arréndador y arrendatario se pue-
den equiparar a proveedor y consumidor.

k) Existe una duplicidad de audiencias conciliatorias: la que se de-
sarrolla ante la Procuraduria del Consumidor y la del Juzgado de Arren-
damiento, por lo tanto se viola el principio de economia procesal.

!} Las deficiencias de las disposiciones procesales que se comentan,
las han superado los jueces de arrendamiento aplicando preceptos lega~
les del Cédigo de Procedimientos Civiles que operan desde antes de la
reforma, lo que lleva a concluir que han sido inttiles en términos ge-
nerales las disposiciones del nuevo capitulo que se comenta.

m) Si el objeto que se quiso alcanzar al proyectar las reformas que
se comentan, fue ebtener una justicia pronta y eficaz, de acuerdo con
el ideal de expeditez que preconiza el a. 17 constitucional, la experien-
cia ha demostrado que hasta ahora el resuliado es adverso.
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En primer término, deseo- expresar.mi agradecimiento por la: invitacion
gue seane formuld- para participar-ei estas Jornadas Mexicanas deiDe-
recho-Procesal, organizadas porel Instituto de Investigaciones Juridicas
‘de:la UNAM -y el Instituto Mexicane. de- Detecho Progesal-para rendir
homenaje postumo al doctor Niceto Alcald-Zamora y Castillo,. inves-
tigador ejemplar y maestro indiscutible del procesalismo.contemporineo.
- Fn-estd -Ocasién nos vamos a.'referir,'a.las: modificaciones-que. las re-
formas:de 1983 y 1984 -al Cddigo Federal de Procedimientos: Penales
han intreducido en el régimen de la prueba. penal asi comb:a las pers-
pectivas de. cambios futums en la miateria..-- .- . . e e

Foaoe

II. LA REFORMA DE 1988 -

Como es sabido, en el Diario Oficial de lo Federacion del 27 de di-
ciembre de 1983 se publicd el decreto por el cual se promulgaron di-
versas reformas y adiciones al Gédigo Federai de Procedimientos Pena-
les de 19342

I

1 Sobre la reforma procesal penal fedeml de 19883, puedezz consultarse Ios sagmen-
tes artfculos; Garcia Ramirez, Sergio, “Inmovaciones en el procedimiento, penal fe-
deral”, en Ensayos d¢ derecho penal y criminologie en honor de Javier Pifia v Pala-
cios, México, Porria, 1985; Dfaz de Ledn, Marco Antomio, “Comentarios a las
reformas v adiciones. de 1983, al Cédigo Federal de Procedimientos Penales”; Garcix
Cordero, Fernando, “Reformas y adiciones. al Cédigo. Federal. de  Procedimientos
Penales”; Ovalle Favela, José, “Las reformas al. Codigo Federal de Procedimieritos Pe-
nales™; y Zamora-Pierce, Jesds, “Garantfas y proceso penal (Comentaxios - al. Decre.
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En la exposicién de motivos de la iniciativa presidencial correspon-
diente se explica que ésta es una reforma inicial que tiene por objeto,
primero, actualizar nuestra legislacién federal procesal penal, pero tam-
bién persigue establecer las bases conforme a las cuales se pueda desen-
volver, posteriormente, una reforma integral de todo el Cddigo Federal
de Procedimientos ‘Penales, ‘que desembogue. incliso én-la unificacién
de la Jegistacion procesal penal federal y distrital, Carece absolutamen-
te. de .sentido tener un Cédigo Federal de Procedimientos Penales y un
Codlgo Distrital de Procedimientos Penales; esta es una dualidad que
no tiene ninguna exphcacmn actualmente y que se puede reducir a un
solo cédigo, comio’ ya' gcurte €n materia- penial sustantiva, en donde hay
solamente un Cédigo ‘Penal pira el Distrito Federal en materia comun
y para toda la Repiblica en materia federal.

Los objetivos expresamente sefialados en la exposicién de motivos de
la iniciativa presidencial, son los siguientes: favorecer razonablemente
dn prontitud y-expeditez en la imparticion' de justicia; -ampliar: los de-
véchos delofendido; extender debidamente el alcance de las garantias
‘coustitiucionales:del inculpado; v consolidar, al ampaio de taConstifii-
“cidn, las. funciones: propm.f de Ias automdades que intervienen en el
-proceso-penal. : e ‘ ‘ e

-Son: cuatro’ ~oh3:=:t1ws ‘CONZruentes con- Ia,s tendencxas CONtemporaneas.
Es evidente que si Ia ‘prontitud,:la celeridad, la. oportunidad:-son -una
exigencia comin a toda la administracién ‘de justicia; en el imbito pe-
nal este objetivo alcanza una dimension especidl; aqui el proceso inis-
mo, aun antes de la sentencia, lleva consigo una afectacidon sobre la
libertad, el honor, los bienes de una persona y un elemental sentido
de justicia reclama que la definicién, a través del proceso, de la cul-
pabilidad o la inculpabilidad' del imputato, se lieve a cabo en el me-
nor tiempo pasible, con irrestricto respeto de las formalidades esenciales
del pmcedxmlento A ester ob}eto responde ta mtroducmn del pmcedz-—
miento: sumario. -

" En segundo lugar, la reforma se propone extender la proteccion de
los derechos del ofendido. El ofendido en materia penal, tomarndo en
cuenta la titularidad de Ia.accién penal que le corresponde al Minis-
‘terié ‘Puiblico, ha venido: siendo el gran’ marginado del en;u:cxamxento
cr1mmai el gran olvidado; es la persona afectada, lesmnada per judi-

4o de reformas y adxc:ones al Cddxgo Federal de Procedxmxentos Penales;” publicado
‘en e} Diarlo Oficial de 27 de diciemsbre de 1983)"; estos ultimos ‘cuatrg articules, en
La reforma juridica de 1983 en. ld czdmmzxtmmon dc justicia, Mexlco Procuraduriz
General de la Repiiblica, 1984.. .
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cada por la comisién del delito, pero es_también. Ja persona.que no
forma, parte del proceso penal, que _n__é.gétzi legitimada en materia fede-
ral para impugnar resoluciones.y lo {nico que podia bhacer antes de la
reforma era suministrarle al juez, siemptre por conducto del Ministerio
Publico; elementos probatorios para comprobar el cuerpo del delito v
Ea.p_robabie‘responsabi}idad, con. €] objeto de- demostrar.el monto ¥ la
procedencia; de la reparacién del dafio. Con la.reforma no-se: altera,
obviamente, el sistema’ constitucional para. el ejercicio -de la accién pe-
nal; sin embargo, se.modifica- el Codigo Federal de Procedimientos Pe-
nales en varios preceptos con.el objeto.de darle mayor intervencién- al
ofendido, a fin .de legitimarlo. para que. pueda proporcionar: directa-
mente ‘al juez, sin intervencién del Ministerio Piblico, elementos pro-
batorios v para que pueda solicitar -medidas. cautelares. tales como el
embargo precautorio y la restitucién y el aseguramiento. de sus derechos.
. En cuanto a las garantias del inculpado, en la exposicidn de motivos-
se explica que la Constitucién. establece ¢l minimo .de derechos que se
le otorgan al imputado,-por lo .que la legislacion reglamentaria debe
respetar ese minimo y: puede,.si €sto .es wonveniente a la sociedad, am-
pliar atn. més. ese catdlogo- de. derechos fundamentales. ‘Tanto en ma-
teria penal como en .materia: civil existe un cierto- desfasamiento. entre
la garantia constitucional de una justicia pronta. y expedita v las: leyes.
reglamentarias, las leyes procesales. que,. en ocasiones, no establecen los
mecanismos mds adecuados para hacer efectiva esa-garantia de justicia.
En la reforma se intenta, por un lado, lograr una.mayor adecuacién
entre la -legislacion reglamentaria y las bases constitucionales y, por. el
otro, ampliar ese catdlogo minimo de derechos del inculpado.; :
Como ha escrito Garcia Ramirez, el derecho. penal sigue siendo,.en
sus aspectos sustantivo, procesal y ejecutivo, .“el escenario. critico de los
derechos humanos. Acaso: por -ser el. derecho de los delitos'y de las
penas el refugio. elemental, inderogable, de la dignidad del hembre,
en él cobra peculiar intensidad .y alcanza mids:doloroso dramatismo la
accién autoritaria del Estado y adquiere alzado vigor, en contraparti-
da, la resistencia a la opresién por la sociedad y el individuo”2 Para
tratar’ de: coneiliar la’necesidad: de sancionar a los responsables de he-
ctios delictivos con' el respeto’ a los deréclios fundamentales'de’ld “perx-
sofra,” se ' plantea ‘e’ forma dialéctica la alfernativa entre k. estructura
acusatoria y la estructura inquisitoria del enjuiciamiento criminal. Este

"

.2 Garcm Ramxrez, Ses;gio,.Los cférecﬁbs hurnd.ﬁos>:}" “e.l. derecho -pénal, Méxim, Sep-
Setentas, 1976, p. 13. RS L I R ettt
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€5 un’problema gue se plantea y que se replantea histéricamente-y que,
enla etapa“actual de la doctrina procesal, se orienta; sin' duda, aitra~
tar de lograr una estfuctura acusatoria en-la medida en que se respetén
cabahiente los derechios y. la dignidad del. imputado;:-Las mds. recien-
tes-reformis procasales penales tienden. hacia ello; eseres et objetivo ¥
se' recoriock, ‘toir toda certidumbre, que el regpeto-a los derechos ho-
MAKGS €5 ufia ex;gencxa de _]uSUClaﬂ queno es un. obsticulo para ia per-
secudién de los delitos, sino un’ cnmplemenm' ‘que es algo esencial -para
que 1a-indagacién penal sea -efectiva yino desemboque.en formas an-
toritarids. de¢ persecution qlie’no garantizan que'efectivamente. la .per-
soRa ' séntericiada haya sido: realmente” quien “cometié el:delito.®

=¥, por wltinio, se sefidla como objetivo de la reforma, la necesidad de
conseélidar; - la luz de lo Gonstitucion,.las funciones propias de ‘los
sitfetos ‘queintervienens en- la relacion juridica’ procesal. penal. Agui:
tambiéh volvémos al tema. antetior.* Es una caracteristica esencial del
sistemna acusatorio la: distribucién clara-de: las funciones de. acusar, juz-.
gar'y deferider-en tres érganos distintos e -independientes; Fue en la
Inquisicién -donde se confundieron las tres funciones en.un solo érgano
o en ibrganos dependientes ¥ donde se propicié laarbitrariedad.:

"vEl sistérna acusatorio, por el tontrario, trata de definir: con precision
estas funciones 'y este objetivo también’ responde a esa misma orienta-
cidn’ de-donsolidar el sistema- acusatorio . previsto en .la Constitucion.

--Por I gue se refiere concretamente al tema de la ‘prugba, .la reforma
de 1983-"adicion6é un -pdrrafo. al a. 179, -para establecer- el:.deber’ del
juez- de. amalizar criticamente la confesién. -Esta adicién’ tiene:un ca-
récter sobrétodo-aclaratorio; y# que anteriormente la confesidén en ma-
teria: penal federal tampoco tenfd cardeter de. prueba. plena. -

~Esta adicidn indica inicamente-que la ‘autoridad judicial calificard
el valor ‘dev la ‘confesion razomando su determinacién; deberd expresar
en -todo caso las razones en las: que -base:su valoracion de la confesién
yudxczal En Ta ‘exposmmn de motivos se dice lo. mgmente' -

- Eh . .

.La confesxén no e un acto de allanam:ento en materia penal donde
. o estdn’ en.juego bienes disponibles’ por parte del inculpado.: Es in-
. dzspensable que el juez valore criticamente la confesién, como lo es
. Testar a ésta su supuesta e indebida preeminencia sobre. otras. prue-

bas y evitar en Ia realidad, de este modo, que se insista en asignarle
& Cfr. Amodio, Ennio, “Nuovi valori ‘costituzionali’ nella giustizia penule del

connnente europeo”, en Riviste Italiana di Diritte e Procedura Penale vol 27, ntm.
3, julio-septiembre de 1984, pp. 918-051, . :
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- el'mis alto valor y en mantener la prictica de procurir a toda costa,

a veces con agravios de los derechos fundamentales de }a persona la

' ‘obtencmn de pruebas confesmnales. RS .
-Esta preemmenc:a de la confes;én fue uno: de los* rasgos 1S carac-
terfsticos del procédimiento- inquisitivo- medieval. En . éste la. excesiva
regulacxon -y gradnacién de las pruebas. condujo-a. que-los. 1nqu151dores
recurrieran -con gran frecuencia a la-confesion del inculpado-y-la eri-
gieran -en-la reina de las pruebas.: Al colocar en' este nivel:a la con-
fesiém, €] sistema inquisitorio autorizé y difundié. el uso’'legal de la-tor
tura.t -Afortunadamente; las transformaciones del proceso penal-a par-
tir de-la Revolucién francesa vy la consecuente -abolicion del sistema
mqulsltouo al lado .de otras-institucienes del-Ancien Regzme condus
jeron.a:que -en los- paises democi4ticos se: redujera la estimacion decla
confesién y'se suprimiera definitivamente-1a tortura. Sin embargo, la-tor-
tura no ha sido desterrada. de-la-prictica -en. muchos 'pafses, en donde
sigue siendo un:gran problema. El informe de 1984 de Amnistia ‘In-
ternacional sefiala que hay.117 paises en los cuales se practica sistemd-
ticamente :esta institucién de la tortura, la cmal es condenable por-
que.es un método absolutamente arbitrario y, ademds, es un método que
no permite obtener una verdad razonable, una certidumbre real, ya
bajo la’ tortura cenfiesan muches inocentes y com elIa s’ ¢cometen mu-
chas -injusticias. - - P ‘ W .

Al lado de esta mod1t1cac1én en el Cédlgo Federal de Proced:miem
tos Penales, debemos sefialar una muy importante reforma al a. Jo. del
Codigo Penal. En dicho precepto existia nna verdadera reminiscencia
inquisitoria: la presuncién del dolo, .de acuerdo con la cual, una vez
demostradd’ el hecho delictivo, se presumm que habla sido cometido in-
tericionalinénte. Era ‘realmente Un anacronismo que por fortuna la re-
forma al a. 9% suprimié definitivamente,

Ahora, no hay presuncién del dolo; la que: hay, y esto si existe a ni-
vel'constitucional v a nivel de convenios mternacmna}es es la presun-
cion' de iriculpabilidad. México ha firmado v ratificado el Pacto In-
ternacional de Derecho Civiles y Politicos. y Ia Convencién. Americana
sobre Derechos Humanos, y en estos documentos internacionales se es-
tablece expresamente que toda persona acusada de un delito tiene de-

" 4 Cfr. Ovalle Favela, José, “El sistema de Ja pruchg legal”, en Boletin de Inves-
tigaciones. Juridicas, Facultad de Derecho de la Universidad de Guana;uato, nimero
especial de homenaje 2 Adolfo Maidonado, 1984, pp. 10 y 11.
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recho a:que se presuma su inocencia, mpientras no. se pruebe su culpa-
bilidad conforme a: 1a leys N AT Yol oo
Es pues, un principio que no es tnicamente ‘una ‘declaracion -ideolo-
gica o un suefio romdntico de la escuela cldsica o de los pensadores de
la Tlustracién, del pensamiento del siglo XVIII, o de los utopistas re-
volucionarios franceses: es un principio que tiene validez précticamenté
universal, aungue todavia-no haya encontrado uria concreciom, en to-
dos los paises, a ‘nivel de medidas especificas. Esta presuncién de in-
culpabilidad es un principio que rige todos los sistemias de enjuicia-
miento criminal en los Estados democrdticos 'y liberales; es un principit
que impone al Ministerio Publico la carga de probar los hechos que
se-imputan al inculpado y que tiene consecuencias en torno a las me-
didas cautelares, tales ¢omo la prisién preventiva, y sobre la resolucién
final que emita el juez, en la cual debers resolver i se desvirtud o no
la presuncién de inculpabilidad, con las pruebas que debié haber apor-
tado el Ministerio Publico ante Ia autoridad judicial. '
Por tanto, ademds de. la adicién del a 172 del -Gédigo Federal de
Procedimientos Penales, se han dado; fuera de’ éste, otras dos mmodifi-
caciones: la supresién . de Ia presuncién del dolo y el reconocimiento
de ‘la.ipresuncién de inculpabilidad, -que “transforma radicalmente al
enjuiciamiento criminal y que, tomandoé en cuenta su trascedencia, se-
guramente llevard algin tiempo para que pueda permear la cultura de
los funcionarios encargados de la administracién de justicia penal. -

[

B

I La REFORMA DE. 1984

En el Diario Oficial de lo Federacion del 24 de diciembre de 1084
se publicd un nuevo decreto de reforma y -adiciones -al Cédigo Federal

° El decreto de promulgacién del Pacto ¥nternacional de Derethos Civiles v Po-
liticos fue publicade en el Diario Oficial de la Federacion de 20 de mayo de 1981;: v
el correspondiente 2 la Convencién Americana sobre Derechos. Humanos, en. ef Dia-
rie Oficial de 7 del mismo mes y ‘afio. Para un anilisis de ambos documentos, puede
verse Rodriguez y Rodriguez, - Jests; La debencign: ‘Preventiva v los - derechos - hima-
nos en derecho comparedo, México, UNAM, - 1981.. Entre 1a amplia bibliografia -sobre
el Pacte Internacional, pedemos destacar jos trabajos de, Chiavario, Matio, “Le garan-
zie fondamentali del processo nel Patio Internazionmale sii Diriel Civili ¢ Politici”,
en Riviste Iteliana di Diritto ¢ Procedure, penale, afio XXI, 1978, pp. 465-500, Y,
mas ampliamente, Processo ¢ goranzie dells persona, Milin, Giuffré, 1982, Para noa
exposicion .del desarrolio histdrico. de log derechos - humanos, ¢fr. Garcia Ramirez,
op, cit. suprs_nota Z,.pp. 27-84 .y, Pellegrini . Grinover, Ada, Libertades pitblicas e
processa penal, Suo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1982, pp. 26-66. . . -
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de Procedimientos Penales, que responden a los mismos objetivos de la
reforma anterior.®

La reforma de 1984 se ocupa con mayor extensién del tema de la
prueba. En relacién con esta materia, la reforma reglamenta en forma
mds detallada la diligencia de la declaracién preparatoria del inculpa-
do, subraya la sujecién de la actividad probatoria al principio de lega-
lidad, delimita el -objeto de la prueba y establece nuevas disposiciones
sobre algunos medios de prueba en particular. Nos ocuparemos en este
orden de las modificaciones mencionadas.

De acuerdo con el a. 20, fr. I1I, de la Constitucidn, es un derecho
fundamental del procesado el que se le haga “saber en audiencia pd-
blica, y dentré de las cuarenta y ocho horas siguientes a su consigna-
rién a la justicia, el nombre de su acusador y la naturaleza y causa de
la acusacién, a fin de que conozca bien el hecho punible que se le
atribuye y pueda contestar el cargo, rindiendo en este acto su declara-
cidn preparatoria”. '

Por su parte, la fr. IX del mismo precepto constitucional dispone que
al inculpadt '

se le oird en defensa por si o por personma de su confianza, o por
ambos, segtin su voluntad. En caso de mo tenmer quien lo defienda,
se le presentari la lista de los defensores de oficio para que elija el
o los que le convengan. Si el acusado no quiere nombrar defenso-
res, después de ser requerido para hacerlo, al rendir su declaracién
preparatoria, el juez le nombrard uno de oficio. ..

Esias dos referencias constitucionales a la declaracidn preparatoria
subrayan la importancia que tieme esie acto fundamental dentro del
enjuiciamiento penal. La declaracién preparatoria es el acto celebrado
en audiencia pibilica, en el que el juez da a conocer al inculpado el
nombre de su acusador (denunciante o querellante y testigo de cargo)
v la naturaleza (hecho punible especifico} v la cawsa de la acusacién
{(pruebas de cargo), con el objeto de que pueda contestar la imputacién;
y en el que dicho funcionario le debe hacer saber el derecho que tiene

¢ Pyede verse nuestro comentario a estas reformas, al igual que el sefialado en
supra notz 1, en la segunda edicion del Cddigo Federal de Procedimientos Penales
y Ley Orgénica de la Procuraduria General de ia Repiblica comentados, Sexie Le-
gistacién Mexicana, ntm. 1, México, Procuraduria General de ia Repiblica/Instituto
Nacional de Ciencias Penales, 1985, pp. 39-63. Nuestra exposicién se basa sustan-
cialmente en dicho comentario.
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para nombrar defensor privado © aun nombrarle wne de oficio, en
el caso de gue el inculpado no ejerza tal derecha, En el mismo acto, el
imputado puede declarar o negarse a declarar sobre los hechos que
se le atribuyen, en ejercico del derecho gue otorga la fr. II del a. 20
constitucional.”

Las modificaciones hechas a los aa. 154 a 156 del Cédigo Federal
de Procedimientos Penales tienen el propdsito, como se indica en la
exposicién de motivos, de “reglamentar con riguroso apege a la Cons.
titucidn la diligencia de declaracion preparatoria, observando cnidado-
samente la naturaleza de ésta y las consecuencias procesales que de ella
derivan”,

De este modo, se adicioné €l a. 154 para establecer en forma preci-
sa que el momento en el cual el juez debe hacer del conocimiento del
inculpado el derecho que tiene de nombrar defensor, de acuerde con
la fr. IX del a. 20 constitucional, conforme al principio de la declaracién
preparatoria, inmediatamente después de que se indiquen los datos ge-
nerales de identificacién del inculpado y antes de que el juez le dé a
conocer la naturaleza y causas de la acusacién. El parrafo adicionado
expresa: “Acto seguido (una vez iniciada la declaracién con ‘Jos gene-
rales’) se le hard saber (al inculpado) el derecho que tieme para defen-
derse por s ¢ por persona de su confianza, advirtiéndole que si no lo
hiciere, €l juez le nombrard un defensor de oficio”. Es claro que €l juez
deberd hacer saber este derecho al inculpade con la extensién prevista
en la mencionada fr. IX del a. 20 constitucional.

Cabe sefialar que el mismo a. 154 fue modificado para sustitwir las
expresiones “mativo de su detencién” por “naturaleza y cawsas de la
acusacién” y “los nombres de las personas que le imputen la comisién
del delito”, por “los nombres de sus acusadores y testigos que depon-
gan en su contra”. ‘

Por atro lado, el citado a. 154 fue adicionado para prever que en el
caso de que “el inculpado decidiera no rendir su declaracién prepara-
toria o se rehusare a declarar, el juez deberd explicarle la naturaleza y
el aleance legales de esta diligencia, dejando constancia de ello en el
expediente”. Se trata aqui de prever la hipétesis en que el inculpado
se miegue 2 declarar en ejercicio del derecho que le confiere la fr. II
del 2. 20 de la Constitucién. Para dar a esta diligencia €l sentido que
deriva de las frs. IIT y IX del mencionado a. 20, cabria reflexionar
sobre la pertinencia de establecer que, en todo caso, v no sélo cuando

7 Cfr. Zamora-Pierce, Jestis, Garantias y proceso penal (El articulo 20 comstitu-
cionel), México, Porria, 1984, pp. 72.75,
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el inculpado se niege a declarar, el juez debe explicar al inculpado la
naturaleza y el alcance legal de la declaracién preparatoria, e infor-
marle del derecho que tiene para declarar o negarse a hacerlo.

La parte final del citado a. 154 dispone que “el juez careard al incul-
pado .con los testigos que depongan en su contra, si estuviesen en el
lugar del juicio y fuese posible tomarles declaracion y practicar el careo,
para que el inculpado pueda hacerles todas las preguntas conducentes
a su defensa”. De este modo, se establece en forma.expresa el deber
del juez de practicar los careos llamados constitucionales, previstos en
la fr. IV del a. 20 de la ley fundamental, desde la primera fase de la
instruccién, cuando los testigos se encuentren en el lugar del juicio
y fuese posible tomarles declaracién dentro del breve periodo que com-
prende dicha fase. Estimamos que, en todo caso, el juez debe dictar to-
das las providencias que le competen para levar a cabo dicho careo.

Por lo que se refiere a la declaracién del inculpade, la adicién al
a. 155 dispone que aquélla se rendird oralmente, sin que el declarante
“sea aconsejado o asesorado por persona alguna en el momento de ren-
dirla, salvo en lo que respecta a las informaciones Y orientaciones que
legalmente deba darle el juzgador”. De acuerdo con la exposicién de
motivos, el reforzamiento de la garantia de defensa que implica el hecho
de que se haga saber al inculpado el derecho que tiene para nombrar
defensor, no debe alterar “la necesaria espontaneidad y la autenticidad
de la declaracién preparatoria, en el caso de que el imputado acepte
formularla”.

Para la interpretacién adecuada del nuevo texto del a. 155, se debe
tener presente que en 1983 se adiciond un tercer pdrrafo al a. 128, para
establecer que desde ¢l momento en que se determine la detencién, el
Ministerio Publico hard saber al detenido la imputacién que se le hace
y el derecho que tiene para designar defensor. La finalidad de esta ré-
forma fue la de reconocer al inculpado la garantia de contar con defen-
sor desde el momento de su detencién material para que aquél asuma
la defensa desde entonces y aporte las correspondientes pruebas de des-
cargo. De acuerdo con Zamora-Pierce, la funcién primerdial del de-
fensor cuando interviene en el caso de que su defendido haya sido dete-
nido durante la averiguacién previa, es “la de estar presente en todo
interrogatorio que se haga al indiciado, a fin de cerciorarse de que se
respeta su derecho a guardar silencio, o bien, que sus declaraciones son.
libremente emitidas™.8

& Idem, p. 91.
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Similar funcion corresponde al defensor en la diligencia de declara-
cién preparatoria, en la que deberd estar presente, de acuerdo con lo
dispuesto por la fr. IX del a. 20 constitucional. La presencia del defen-
sor en la diligencia de declaracién preparatoria sirve también para que
dicha diligencia se Hleve a cabo con apego a las disposiciones constitucio-
nales y legales aplicables, pero no debe ser motivo para que el defensor
sustituya al inculpade, o le guie 2l momento de formular su declara-
cion. La declaracién preparatoria propiamente dicha debe ser formulada
en forma espontinea y directa por el inculpado, como lo quiere la mo-
dificacién del a. 155, Esta exigencia legal no debe obstaculizar la po-
sibilidad de que el inculpado se comunique con el defensor por conduc-
to del juez, toda vez que la fr. II del a. 20 de la Constitucién prohibe
toda incomunicacién, vy el a. 160, fr. 11, de la Ley de Amparo prescribe
que se considerardn violadas las leyes de procedimiento, de manera que
su infraccién afecte 2 las defensas del quejoso, cuando a éste se le impida
comunicarse con su defensor en alguna diligencia. La misma hipétesis
prevé la fr. II del a. 388 del Coédigo Federal de Procedimientos Penales
como czusa de “reposicidn del procedimiento”.

La dltima parte del a. 155 indica que si fueran varios los inculpa-
dos par los mismos hechos, se les tomard declaracidon por separado, en
una sola audiencia, y que el juez dictard las providencias necesarias
para gue los inculpados no se comuniquen entre si, ni por medio de
otra persona, antes de que rindan su declaracién.

Por otro lado, el nuevo texto del a, 156 sefiala que las preguntas
que se hagan al inculpado deberan referirse a hechos propios, se for-
mulardn en. términos precisos y cada una abarcard un solo hecho, sal-
vo cuando s¢ trate de hechos complejos en que por la intima relacidn
que existe entre ellos, no pueda afirmarse o negarse uno sin afirmar o
negar el otro; ¥ que cuando el juezr deseche preguntas que considere
capciosas o inconducentes, se asentardn la pregunta y la resolucién en
el expediente, si asi lo solicita quien hubiese formulado aquélla. Contra
dicha resolucidn se concede el recurso de revocacion.

Por otro lado, el nuevo texto del a. 206 ha introducido elementos
que pueden tener gran trascendencia en la disciplina de la prueba pro-
cesal. Asf, este precepto expresa: “Son admisibles Jos medios de prueba
que no sean contrarios a derecho... La admisién y la prictica de las
pruebas se ajustarin a los requisitos o procedimientos legales estable-
cidos. . .”

Esta disposicion subraya la exigencia de que la prueba procesal se
lleve a cabo con estricta sujecion al principio de legalidad; pone de ma-
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nifiesto que uno de los valores fundamentales que debe guiar la activi-
dad demostrativa, es el respeto a la legalidad de la disciplina probatoria.

Es evidente que el juez no puede ni debe asumiy frente a la verifica-
cién de los hechos punibles el papel de un investigador cientifico que
tiene plena libertad de indagacién y la mayor disponibilidad de recur-
sos, técnicas y tiempos para lograr sus objetivos en la busqueda de la
verdad. Si bien ésta debe orientar también la actividad probatoria en
el proceso penal, es clare que el papel del juez se encuentra condicio-
nado por su posicién en el proceso, mismo, que exige que la actividad
probatoria se desarrolle por cauces precisos, respetando reglas y princi-
pios fundamentales, como el principio de contradiccidn (euditur altera
pars), el de la prohibicidn de aplicar el conocimiento privado del juez
sobre los hechos, el de pubhadad etcétera: El objeto del proceso, fijado
en el auto de formal prisidn o de sujecién al proceso, delimita el tema
mismo de la prueba y sefiala, por tanto, jos limites de la actividad
probatoria. Y, en fin, los medios de prueba y el procedimiento proba-
torio han de practicarse y desenvolverse conforme a los requisitos y
condiciones previstos en la ley.

El problema fundamental que el nuevo texto del a. 206 plantea al
intérprete y al operador del derecho, consiste en determinar cudles son
los medios de prueba contrarios al derecho, medios que no serdn admi-
sibles en el proceso penal federal.

Sobre este tema, puede resultar Gtil tener presente las consideraciones
que ha formulado Pietro Nuvolone, en relacién con los ordenamientos
de varios paises de Europa Occidental, de tradicidn romano-germinica.
Nuvolone sefiala que es medio de prueba prohibido cualquier medio
idéneo para proporcionar elemenfos relevantes para la verificacién de
un hecho deducido en el proceso, y que el ordenamiento juridico pro-
hibe procurarse o utilizar. Esta prohibicién puede incidir sobre la mis-
ma formacién del medio de prueba o simplemente sobre su utilizacién.?

De esta manera, para Nuvolone prueba prohibida significa prueba
que, en sentido absoluto o relativo, es contraria a una norma especifi-
ca de la ley ¢ a un principio de derecho positive.’? La prueba es pro-
hibida en sentido absoluto cuando el derecho prohibe, en todo caso
(cualquiera que sea el modo de asuncién o prictica), la adquisicién
de una cierta prueba desde un punto de vista general o en forma -

 Cfr. Nuvolone, Pietro, “Le prove vietate nel processo penale nei paesi di diritto
latino”, Riviste di Diritto Processuale, nim. 3, julio-septiembre de 1966, p. 448,
10 Idem, p, 448.
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mitada a determinado objeto. Tal es el caso, en el derecho italiano, de
las Hlamadas pericias psicoldgicas (concernientes a establecer la habitua-
lidad o la profesionalidad en el delito, la tendencia a delinquir, el ca-
racter y la personalidad del imputado y en gemeral las cualidades
psiquicas independientes de causas patolégicas).

La prueba es prohibida en sentido relativo cuando el ordenamiento
juridico, aun admitiendo un cierto medio de prueba (por ejemplo, el
interrogatorio del inculpado), condiciona su legitimidad a la observan-
cia de determinadas formas. A su vez, la prohibicion puede provenir
de la ley procesal o de una ley diversa de aquélla (por ejemplo, consti-
tucional o penal): puede ser expresa o deducirse de los principios ge-
nerales.**

De acuerdo con Nuvolone, una prohibicidn tiene naturaleza exclusi-
vamente procesal, cuando es establecida en funcién de intereses atinen.
tes dnicamente a la logica y a la finalidad del proceso. En cambio, una
prohibicién tiene naturaleza sustantiva, cuando, aun sirviendo mediata-
mente también a los intereses procesales, es establecida esencialmente
en funcién de los derechos que el ordenamiento reconoce a cada indi-
viduo, con independencia del proceso. La violacion de la prohibicion
constituye en ambos casos una ilegalidad; pero mientras en el primer
caso serd s6lo un acto ilegitimo, en el segundo serd también un acto
ilicito. Naturalmente, hay prohibiciones que tienen una doble natura-
leza, pero a juicio de Nuvolone, conceptualmente la distincion existe
siempre.

En opinion del autor en cita, la violacion de la prohibicion mera-
mente procesal deberia ser generalmente sancionada con la nulidad del
acto realizado violando la prohibicién y con la nulidad de la decisién
que se funda sobre los resultados de la verificacion irregular®®  Asi-
mismo, el procesalista italiano sostiene que en caso de gue deba recono-
cerse que una prueba ha side ilicitamente obtenida, debe considerarse
ilegal y como tal no podrd sexr utilizada en el proceso.*®

.Como ¢s sabido, la doctrina de la prueba ilegal —ilegitima o ilicita—,
s¢ ha venido desaxrollanao en el derecho norteamericano, cuya juris-
prudencia ha venido a crear la figura de los fruiis of the poisonous
tree {frutos del drbol envenenado), que elimina radicalmente todas las
consecuencias procesales de las pruebas ilicitas, asi como en los dere-

11 fdem, p. 449,
12 Idem, p. 470,
12 Jdem, p. 473,
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chos de Italia y la Reptiblica Federal de Alemania, sobre la base de la
jurisprudencia creada y sostenida por sus tribunales constitucionales. s

Sin embargo, cabe advertir que la doctrina sobre la prueba ilicita no
ha tenido un desarrollo uniforme y general, pues existen autores y
tribunales de varios paises —como Gran Bretafia, Francia, Escocia, Ca-
nadd, Australia, etcétera— que, aun reconociendo la irregularidad de una
prueba obtenida o practicada con infraccién de una noma sustantiva
o procesal, no niegan la admisibilidad y eficacia de ésta y circunseriben
las consecuencias de la infraccion a la previsidn de sanciones en contra
de los agentes o funcionarios responsables.’®

Por lo que se refiere a nuestro pais, estimamos que la reforma al
a. 206 proporciona elementos para la reflexiém sobre el tema y para
el andlisis de cada uno de los medios de prueba a la luz de las conside.
raciones expresadas.

Asimismo, el nuevo texto del a. 206 recoge el principio de la rele-
vanciz de la prueba, al establecer que no se admitirdn probanzas que no
tengan relacién con la materia (u objeto)- del proceso, es decir, con los
hechos punibles sefialados en el auto de formal prisién o de sujecidn
a proceso, y establece la exigencia de idoneidad o aptitud de Ia prueba
para esclarecer los hechos controvertidos en el proceso.’® Por tanto, para
que los medios de prueba ofrecidos sean admitidos por el juez, deberdn
referirse a los hechos imputados al procesado (tanto los elementos cons-
titutivos del delito y sus modalidades, como los que lo excluyen); a las
circunstancias concernientes a la individualizacién judicial de la pena;
a las consecuencias y monto-patrimoniales de los hechos imputados; o, en
fin, a hechos a través de los cuales se pueda inferir, de manera direc-
ta, la existencia o inexistencia de los hechos, consecuencias o circuns-
tancias anteriores.

Ademids de la relevancia o pertinencia 'de los medios de prueba, el
juez también debera considerar, al momento de admitir ¢ excluir aqué.
los, su aptitud o idoneidad para verificar los hechos a que se refie-
re. Ciertos hechos sélo pueden probarse com determinados medios de
prueba: asi, por ejemplo, el estado civil de las personas, por regla, sélo

14 Cfr. Pellegrini Grinover, Ada, “Provas ilicitas”, en Reviste de Procuradoria
Geral do Estade, Sav Paulo, nim. 16, junio, 1980, pp. 97.108; v de la misma auto.
12, of- cit. supra, nota 5, pp. 113.145,

15 Ihidem.

18 En torno al tema de la relevancia de la prueba, ¢fr. Floxian, Eugemo. De las
pruebas penales, t. 1, trad. de Jorge Guerrero, Bogotd, Temis, 1968, pp. 76.85; y
Taruffo, Michele, Studi sully rilevansa della prova, Padua, CEI}AM 1970 especial-
mente  pp. 3-86.
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puede acreditarse a través de las corxespondientes copias certificadas
de las actas del Registro Civil; los antecedentes penales sélo podrin
serlo por medio de las constancias o documentos respectivos, etcetera.
Es evidente que no resultarian aptos o idéneos para probar estos hechos
el testimonio, la confesién, €l dictamen pericial, etcétera.

Con €l fin de que el juer al momento de resolver sobre la admisién
o rechazo de las pruebas ofrecidas, pueda determinar la relevancia e
idoneidad de éstas, €l a. 206 in fine exige que la parte que ofrezca
la prueba exprese “la finalidad que con la misma. .. persigue” vy la re-
lacione “con los hechos que. .. pretende acreditar’.

Por lo que concierne a la prueba confesional, €l segundo pdrrafo
adicionado al a. 207 determina la aplicabilidad de las reglas contenidas
en los aa. 155 y 156, que reglamentan el interrogatorio del inculpado en
la diligencia de la declaracién preparatoria, y a las cuales ya hicimos
referencia anteriormente.

La adicién al a. 242 precisa que las preguntas que las partes formulen
a los testigos tengan “relacién con los hechos” y faculta al juzgador
para desechar “las preguntas impertinentes o inconducentes para los
fines del proceso”; es decir, exige que las preguntas tengan relevancia
en la misma forma como lo requiere, en gemeral, para todos les me-
dios de prueba. Contra el desechamiento de las preguntas, prevé el
recurso de revocacion.

El a. 208 delimita el objeto de la imspeccién, al sefialar que es mate-
ria de ésta “todo aquello que pueda ser directamente apreciado por la
autoridad que conozca del asunto”. Es comin que la doctrina considere
que la inspeccién tiene como rasgo fundamental el de ser una prueba
directa, porque coloca al juzgador de manera inmediata frente a los he-
chos por probar. De ahf que el precepto en cita exija que la inspeccién
sea “practicada invariablemente, bajo pena de nulidad, con la asisten-
cia del Ministerio Pablico o, en su caso, del juez, segin se trate de
averiguacién previa o del procesa”.

¥l mismo a. 208 reglamenta la practica o desahogo de esta prueba,
para lo cual prevé el sefialamiento de la fecha respectiva, y la citacion
oportuna a las personas que habrin de concurrir a la diligendia.

El a. 222 distingue el dictamen pericial, segin se practique en la ave-
‘rignacién previa o en el proceso, y determina la aplicabilidad a esta
ultima especie de dictamen de las reglas sobre la pericia de parte,
cuya finalidad es segun indica el mismo precepto, “dictaminar sobre
cada punto que amerite intervencién pericial”.

Fl a. 288 aclara que “corresponde sdlo al funcionario gue practique
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las diligencias hacer a los peritos las preguntas que resulien pertinentes
sobre la materia objeto de la pericia...” Es claro que este precepto debe
ser interpretado a la luz del principio de contradiccién, para permitir
que las partes puedan hacer las preguntas que resulten pertinentes por
conducto del juzgador.

IV. 1.A5 PERSPECTIVAS

De la exposicién de las reformas de 1983 y 1984, resulta que una
de las tareas mds importantes de la doctrina y la jurisprudencia serd
la de determinar la aplicabilidad de la teorfa de prueba ilicita, para
rratar de dar efectividad al principio de legalidad de la prueba y procu-
rar el respeto pleno de las garantias del inculpado. Esta tarea debe con-
ducir a superar las reminiscencias del procedimiento inquisitorio, que
sobreviven en las actividades persecutorias que privilegian el papel de
la confesién judicial, en detrimento de los demas medios de prueba y
con olvido del desarrollo de la criminalistica.

Pero seguramente la reforma fundamental de la prueba penal deberd
orientarse a revalorar su papel dentro del proceso, ya que la prueba
que debe tomarse en cuenta para resolver en definitiva sobre la exis-
tencia del delito y la responsabilidad del inculpado, es 1a que se practi-
ca en el proceso, ante la presencia y direccién del juzgador, y con la
intervencién que compete a las partes. Por el contrario, la prueba que
se realiza durante la etapa de averiguacion previa debe reducir su fun-
cién a la que le corresponde estrictamente: servir de base para determi-
nar si existe el cuerpo del delito y la probable responsabilidad del
indiciado, para, en su caso, poder dictar el anto de formal prisién o
el de sujecién a proceso.






PROCESO MERCANTIL
(Pasado, Presente y Futuro)

Jestis Zamora PiErcE
EL PASADO DEL PROCESQO MERCANTIL

Tl hombre es un animal histérico.. Procede en todas sus actividades, a
partir del punto alcanzado por sus antepasados, el cual podrd modifi-
car, incluso. en forma revolucionaria, pero nunca ignorar.

Por ello, quien se interroga sobre: el futuro de una institucion, debe
investigar su pasado y conocer su presente.

El Derecho Procesal Mercantil nacié én Europa, en la Edad Media.
En sus origenes, fue un derecho clasista, creado por los tribunales de
mercaderes, cuya jurisdiccién se limitaba a Jos comerciantes matricula-
dos en las corporaciones. En sus postrimerfas, fue aplicado a todos
aquellos que litigaban sobre actos de comercio, independientemente de
que fueran o no comerciantes (sobre la historia del Derecho Procesal
Wercantil ver mi libro, de ese nombre, México, 3a. ed., Cdrdenas, Edi-
tor y Distribuidor).

Los tribunales mercantiles, llamados Consulados, sirvieron de instru-
mento para transformar las costumbres de los comerciantes en el actual
Derecho Mercantil. Obra de espiritus pricticos, el proceso mercantil
se caracterizé por su brevedad, y muchos de sus logros: fueron induda-
blemente modelo para la evolucidn del proceso civil.

Ademds, el comercio ha marcado profundamente la evolucidn de Oc-
cidente. La sociedad agraria, religiosa, estitica, que contemplé el na-
cimiento del Derecho Mercantil, se ha transformado en otra de carac-
teristicas dindmicas, industriales, con intereses seculares. En otras pa-
labras: nuestra sociedad se ha mercantilizado. El comercio ya no es la
actividad profesional de unos cuantos sino una de las formas que reviste
la conducta humana en general. Todos suscriben cheques y letras de
cambio, todos compran y venden, todos reciben créditos bancarios. La
nuestra es una sociedad de mercado vy todos participamos en él.
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A los tribunales mercantiles los maté el éxito del comercie. Los co-

merciantes crearon un cuerpo de derecho, v se vieron obligados a en-
tregarlo a los juristas. Lograron generalizar la prictica de actos comer-
ciales a todas las clases de la sociedad y aniquilaron asi la justificacion
légica de los jueces y procedimientos mercantiles. Algunos paises, como
Italia y Suiza, Hevaron las consecuencias de esta evolucién un paso mds
adelante, y dictaron cddigos dnicos en los que fusionaron el Derecho
Mercantil y el Civil, cerrando asi un ciclo histérico que se inicié con
el nacimiento del mercantil como un derecho de excepcién, frente al
civil como derecho comun.
~ La primera fase del Derecho Mercantil estd constituida por las cos-
tumbres desarrolladas en los mercados v ferias medievales, fus merca-
torum, droit de foire, droit de marché. Sefialemos los aspectos proce-
sales de ese derecho. Un tribunal de feria compuesto por dos agentes
de 12 autoridad del lugar hace aplicar el derecho de las ferias, Aunque
s¢ admite adn el tipc de prueba germénica: fianza de batalla, prueba
mediante juramento; la prueba por excelencia del derecho de feria es
el contrato inscrito en el registro de la feria, surge asi la prueba docu-
mental. El procedimiento era brevisimo, todt litigio debia ser resuelto
en el lapso de duracion de la feria, terminada la cual los comerciantes
volvian a su lugar de origen, o se dirigian a la proxima feria. EI de-
mandado no podia opener excepcién de incompetencia, ni recusar a los
jueces. La sentencia era inmediatamente ejecutable, pues la apelacién
no producia efecios suspensivos.

En una segunda etapa, la evolucién del Derecho Mercantil v de su
proceso quedan en manos de las asociaciones de comerciantes.

Ante la ausencia de un fuerte poder central en la Edad Media, todos
aquellos que tenian intereses comunes que defender se unieron en aso-
ciaciones que aumentaran su fuerza., Los comerciantes entre los prime-
ros, formaron gremios, corporaciones o universidades (universitales mer-
catorum.).

Es seguro que en el siglo IX existian ya corporaciones de mercaderes
en Inglaterra, y lo mismo puede afirmarse de los varegos y kilfingos
suecos y de los frisones. Pero es necesario esperar hasta principios del
siglo XI para encontrar constancias documentales de la existencia de una
comunidad de mercaderes: la de Tiel an der Waal (Holanda), de quie-
nes consta que se sustraian al poder publico v resolvian conforme a
normas propias sus litigios, por autorizacidn del emperador. Las cor-
poraciones eran presididas por uno o mas funcionarios llamados con-
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sules. En Italia, asistian a los cdnsules dos consejos (consilium minus
y consilium maius o generale).

Varias eran las funciones de estos gremios: organizaban y presidian
las ferias y mercados; enviaban cénsules al extranjere para proteger a
los asociados y asistirlos en caso de infortunio o enfermedad; protegian
la seguridad de las comunicaciones, y, por iltime, como funcién im-
portantisima, dirimian las contiendas que pudiesen surgir entre los so-
cios. Queda asi sefialada la funcién consular que mds puede interesar-
nos: la jurisdiccional. Los tribunales mercantiles, en sus estatutos y en
sus decisiones, pusieron por escrito los usos de los mercaderes, los in-
terpretaron y generalizaron, ddndoles forma concreta y certera, los con-
sules crearon el Derecho Procesal Mercantil, necesario para el funcio-
namiento de sus tribunales; pero, ademds, y tomando como materia pri-
ma la costumbre no escrita de los mercados, el ius mercatorum, crearon
el Derecho Mercantil.” Repitdmoslo: el Derecho Mercantil no fue obra
del legislador, ni de la doctrina juridica, sino que nace en cuna pro-
cesal, como obra de jueces. Los consules, empefiados en obra prictica
Y no en dialéctica, dictan las normas necesarias, sin distinguir entre
derecho sustantivo y adjetivo, al contrario, mezclindolos entre si.

El origen procesal del Derecho Mercantil y Ia falta de limites preci-
$0s entre norinas sustantivas y procesales, son hechos prefiados de con-
secuencias para la evolucién del Derecho Mercantil (procesal y sustan-
-tivo) hasta nuestros dias.

Los tribunales mercantiles administran justicia sin formalidad alguna
(sine strepitu et figura iudicii), siguiendo las reglas de la equidad (ex
bono et aequo). El procedimiento es verbal. Las reglas aplicables en
los diversos paises europeos tienden a uniformarse, dado el cardcter in-
ternacional de la actividad mercantil. :

La justicia consular es clasista. Los cénsules son competentes tni-
camente para conocer de los litigios surgidos entre los miembros de
la corporacién, todos ellos, por definicidén, comerciantes. Asi, el con-
cepto procesal de “competencia”, sirve de piedra de toque para. deter-
minar los limites del Derecho Mercantil. Pero la actividad profesional
del comerciante no abarca toda su vida ni todas sus actividades, y pron-
to fue necesario sentar algunos principios que, con el tiempo, llevarfan
a la elaboracién del concepto de “acto de comercio™,

Todos los consulados hispanos, tanto los de la peninsula como los
creados en ias colonias americanas, se organizaban y funcionaban en
forma semejante. Procederemos a estudiar este modelo tinico bajo la
forma concreta que revistié al ser aplicado al Consulado de México.
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Formaban el Consulado un prior, dos consules y cinco diputadas, ele-
gidos por los comerciantes de la ciudad de México, de entre elles mis-
mos. Los miembros del Consulade servian en forma gratuita durante
dos afios, sin poder ser reelectos hasta pasados otros dos afios. Tenia
ademds e] Consulado un escribano, un procurador, un alguaci], un so-
licitador, un portero y un asesor letrado; después fueron dos los aseso-
res, y ademds podia nombrar un representante en la Corte o en donde
le pareciere para atender a sus negocios,

La primera y mds importante funcién del Consulado, desde ¢l punto
de vista del proceso mercantil, era la de servir de tribunal de comercio
competente para conocer de todos los litigios surgidos entre los merca-
deres matriculados. La competencia consular mostré la misma tenden-
cia expansiva gue habian presentado los tribunales mercantiles eurc-
peos, ¥ ya por Real Cédula de 4 de mayo de 1719 se dispenso el requisito
de la matricula, disponiéndose en cambio “que se tenga por suficiente
la notoriedad de ser mercader v en su defecto la informacidon que se
hace sobre si el demandado lo es o no”.

El procedimiento ante el Consulado era sumario, de preferencia ver-
bal y conciliatorio. Repudiaba los formalismos, otorgaba a los cénsules
amplias facultades para hacerse de pruebas y para valorarlas; reducia
los incidentes y los recursos v prohibia a las partes que se asistieran de
abogados, como lo demuestra una edicién de las Ordenanzas de Bilbao
destinada a su aplicacidn en México:

6. Por cuantc en dicho Consulado deben determinarse los pleitos y
diferencias de entre las partes breve y sumariamente, la verdad sabida
y la buena fe guardada por estilo de mercaderes, sin dar lugar a dila-
ciones, libelos, ni escritos de abogados como, y por las razones que
se previene y manda por dichos privilegios y Ley Real; ni guardar la
forma y orden del derecho: Se ordema, que siempre que cualquier
persona pareciere en dicho Consulade a intentar cualquier accion,
no se le admitan, ni puedan admitir demandas ni peticiones algunas
por escrito, sin que ante todas cosas el prior y consules hagan parecer
ante si a las partes, si buepamente pudieran ser habidas, y oyendolas
verbalmente sus acciones y excepciones, procurardn atajar entre ellos
el pleito v diferencia que tuvieren, con la mayor brevedad; y no lo
pudiendo conseguir; les admitan sus peticiones por escrito; con gue
no sean dispuestas, ordenadas ni firmadas de abogados, como se ha
practicado, y Dha sido y es de ordenanza. Y procurando en cuanto a
ésto evitar malicias, si se presumiere que la demanda, respuesta u
otra peticion y libelo, fuere dispuesta de abogado, no la admitirian
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hasta que bajo juramento declare la parte no haberla hecho ni dis-
puesta de abogado. Y habiéndose de dar lugar al pleito por no ha-
berse podido componer ni ajustar verbalmente, se proveerd a la de-
manda o peticién del actor, primero que a otra alguna del reo. 7.
Atendiendo a los fines arriba expresados, de que en los pleitos y
diferencias se hage justicia breve y sumariamente, y sélo sabida la
verdad, y guardada la buena fe, para mejorar conseguirlo se ordena,
que como se hd acostumbrado y acostumbra, y ha sido y es de orde-
nanza, en los procesos que se hicieren en el Juzgado de dicho Con-
sulado, ast en primera instancia como en grado de apelacién ante
corregidor y colegas, y corregidor y re-colegas en los autos que se
hubieren de dar, y en las sentencias que se pronunciaren, no se haya
de tener, ni se tenga consideracién a nulidad de lo actuado, inepti-
tud de la demanda, respuesta, ni de cualquier otra formalidad, nj
orden de, derecho, pues en cualquiera estado que se sepa la verdad,
se ha de poder determinar y sentenciar v para ello tomar del oficio
los testigos que convengan y los juramentos de las partes que les
parezcan a los jueces, de manera que mejor se averigiie la verdad, y
puedan pasar a dar su determinacién y sentencia.

El Cidigo de Comercie Napolednico de 15 de septiembre de 1807,
que entrd en vigor el primero de enero de 1808, marca un momento
culminante en la evolucién del Derecho Mercantil. En € se presenta
elaborado ya en forma defintiva el concepto del “acto de comercio”,
como determinante del contenido del Derecho Mercantil. Deja éste de
ser ¢l derecho profesional, subjetivo, de los comerciantes, para tomar
como ¢je el concepto objetivo del acto de comercio, con independencia
de quien lo realice.

De los cinco grandes cédigos napolednicos, el civil y el penal van
acompaifiades de sus respectivos cddigos de procedimientos; el de co-
mercio, en cambio, reglamenta en su libro tercero la quiebra y en su
libro cuarto la jurisdiccidén comercial, manténiendo asi la falta de pre-
cision que ha caracterizado los Iimites entre el Derecho Mercantil y el
Procesal Mercantil.

Cuando se dicta el Codige de Comercio Napolesnico, el legislador
recupeta la tarea que le es propia, pero que habia delegado durante
siglos en los Consulados. El Derecho Mercantil serd en lo porvenir un
cuerpo legal codificado, y no un conjunto de costumbres conocidas ini-
camente por los propios comerciantes. .

Superados por la evolucion histdrica, los tribunales consulares desa-
parecen, en la-mayoria de los paises, durante el siglo XIX. Su desapa-
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ricién lleva casi siempre aparejada la del procedimiento especial mer-
cantil. Necesarios cuando €l Derecho Mercantil era de npaturaleza con-
suetudinaria y exigia “hombres- del oficio” que conocieran por expe-
riencia las costumbres del mercado, estos tribunales son dispensabies
en una época de Derecho Mercantil escrito y codificado.

En México, los Tribunales de Comercio han desaparecido y los liti-
gios mercantiles estdn confiados a los tribunales civiles, pero subsiste
un procedimiento especial mercantil.

E1 PRESENTE DEL PROCESO MERCANTIL

El Codigo de Comercio de 1889 retine dos ordenamientos, uno sus-
tantivo y otro adjetivo. El primero ha sido derogado en su mayor parte
por leyes que han venido a actualizar nuestro Derecho Mercantil en
materia de titulos de crédito, sociedades, seguros, etcétera, hasta con-
vertirse, seglin Mantilla Molina, “en algo as{ como un esqueleto del
que penden solo unos jirones, pues le han arrancado las materias mas
importantes”. Rodriguez no duda en calificarlo de “cédigo de comer-
cio muerto”. El dia de hoy, es més grande el numero de articulos vi-
gentes de cardcter procesal que el de aquellos de naturaleza sustantiva,
y, en este sentido, podemos decir que es un codigo procesal mercantil.
Pero, si el codigo sustantivo estd muerto, el procesal promete ser el
mas longevo que ha conocido la historia del México Independiente. Es
el tnico cédigo mexicano gue data del siglo XIX, El unico, también,
que antecede a nuestra Constitucién de 1917,

Los autores del Cédigo de Comercio mexicano de 1889 decidieron
conservar €l procedimiento mercantil especial, y para tal fin redactaron
el Libro Quinto, copidndolo del Cédigo de Procedimientos Civiles del
Distrito Federal de 1884. Su eleccién, v la forma en que la llevaron
a cabo, no pudo ser mas desaforrumada, pues, o bien el procedimiento
mercantil se justifica como una entidad auténoma y diferente del civil,
y en ese caso su reglamentacion debié seguir los lineamientos consagra-
dos en las ordenanzas de los antiguos tribunales consulares: o bien am-
bos procedimientos son idénticos, caso en el cual un solo codice basta.
Pero es una contradiccién afirmar la especialidad del proceso mercantil
y darle por norma un cédigo procesal civil.

Opté pues el legislador mexicans por no seguir, mi a Francia, que
por razones de tradicion conserva los tribunales y el procedimiento
mercantil, ni a la mayoria de los demds paises, que abandonaron tanto
a los unos como al otra. Su eleccién lo apartd, no sélo de la ruta se-
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guida por la evolucién del proceso mercantil en todos los demds paises
del orbe, sino incluso del camino que venia siguiendo la normal evo-
lucién del derecho patrio. En efecto, el Cédigo de Comercio de 1884,
gue precedi6 al vigente, declaraba genéricamente aplicable el procedi-
miente civil a los juicios mexcantiles, con la salvedad de algunas nor-
mas de excepcion; luego, incluso en comparacién con sus antecedentes
legislativos, el cddigo de 1889 marcé un retroceso. Analicernos los re-
suitados de su obra. El procedimiento consular era, de preferencia, ver-
bal; el legislador de 1889 establecié un procedimiento integramente
escrito. El primero repudiaba los formalismos, ¥ otorgaba a los consules
amplias facultades para hacerse de pruebas y para valorarlas; el segundo
consagra un proceso Titualista, limita el mimero de las pruebas admi-
sibles y sigue el sistema de la prueba tasada. Al permitir la aplicacién
supletoria de los c6digos de procedimientos locales en el juicio mer-
cantil, los autores del codigo introdujeron un elemento de incertidum.
bre que constituye e} principal obstdculo con el que se tropiezan quie-
nes deben aplicarlo, y produjeron como consecuenicia obligada, el que
haya modalidades locales en un procedimiento federal que deberia ser
dnico, uno y el mismo en toda la Reptblica. Y, en fin, para decirlo
todo de una vez, destruyeron en forma cabal el mdximo logre de los
tribunales consulares: la brevedad de los juicios, timbre de gloria de
la justicia mercantil.’ :

El Cédigo de Comercio dispone (a. 1051) que el procedimiento mer-
cantil deberd regirse por las siguientes normas: :

a) Preferentemente, las que en forma convencional pacten las partes.

b) A falta de convenio expreso de las partes interesadas, las disposi-
ciones del Libro Quinto del Cédigo de Comercio.

¢) En defecto de las dos anteriores, se aplicard la ley de procedimien.
ros local respectiva. : 7

Semejante enumeracién normativa es criticable por las razones que
expongo a continuacion. :

La importancia de las formalidades procesales es tan grande y evi-
dente que nuestra Constitucién eleva su observancia a la jerarquia de ga-
rantia individual, al disponer (a. 14) que nadie podrd ser privado de
Ia vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos,
en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento. El
Cédigo de Procedimientos Civiles, congruentemente, ordena que las nor-
mas del procedimiento no pueden alterarse, modificarse 0 Yenunciarse
por convenio de los interesados (a. 55). El Cédigo de Comercio, en
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cambio, afirma que el procedimiento mercantil preferente a todos es el
convencional. Mediante esta norma, el enjuiciamiento mercantil se opo-
ne al espiritu de los az. 13, 14, 16 y 17 constitucionales.

Afortunadamente, los tribunales no han tenido que pronunciarse so-
bre esta critica, en virtud de que, en la prictica, los litigantes no acos-
tumbran pactar convencionalmente Ias normas procesales.

Por lo que hace a las disposiciones del Libre Quinto del Cédigo de
Comercio, Ruiz Abatca, después de comparar cuidadosamente su articu-
lado con el del Codigo Procesal del Distrito, concluye que 222 articulos
del ordenarniento civil tiemen equivalente, exacto o aproximado, en el
mercantil, Jo cual deja un saldo de 751 articulos del proceso civil sin
equivalente en el mercantil. Si de esta cifra deducimos los articulos
reglamentarios de procedimientos esencialmente civiles, tales como la
tatela, el divorcio voluntario, la adopcidn, las sucesiones, el apeo vy des-
linde, etcétera, restan adn 572 articulos del procedimiento civil que no
corresponden. a articulo algunoc en el Coédigo de Comercio. Todos ellos
pueden, potencialmente al menos, ser fuente supletoria del enjuicia-
miento mercantil. Y bien puede decirse, en consecuencia, que el orden
en que se aplican las normas mencionadas en el a. 1051 del Codigo
de Comercio es, en la prictica, inverso al sefialado por diche articulo:
en primer térraino las leyes locales de procedimientos, cuyas disposicio-
nes resuelven el mayor nimero de cuestiones procesales; en segundo
lugar el articulado del Libro Quinto del Cédigo de Comercio, numé.
ricaroente inferior, luego menos frecuentemente aplicado; v por dltimo
el procedimiento convencional, “preferente a todos” en teoria e inapli-
cado en la prictica.

En defecto de las disposiciones del Codigo de Comercic, €l propio
cédigo (a. 1051), nos remite a la aplicacién supletoria de la ley de
procedimientos local respectiva. Salta a la vista la incongruencia de se-
mejante disposicion. Siendo el procedimiento mercantil de orden fede-
ral, la legislacidn supletoria debié tener este mismo cardcter so pena
de destruir la uniformidad del procedimiento en la Republica, al per-
mitir que se le apliquen todos y cada uno de los codigos procesales de
las entidades federativas, con todas y cada una de las reglas contrarias
y aun contradictorias que contengan o puedan contener en el futuro.
Amén del efecto negativo que tiene la competencia concurrente de los
tribunales locales sobre la deseable uniformidad de este Proceso nomii-
nalmente federal

El hecho de que en 1889 no existia atn un Codigo de Procedimien-
tos Civiles federal, dado que el de 1897 fue el primero de su clase, ex-
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plica la referencia a los cédigos locales, pero no la justifica. EI legis-
lador hubiera andado mds acertado en designar un cédigo local, ele-
vandolo para ese fin a jerarquia federal; solucién que adoptd, en 1942,
la Tey de Quiebras y Suspensién de Pagos, al establecer la supletorie-
dad exclusiva del Cédigo de Procedimientos Civiles del Distrito.

- Corresponde a la Ley de Vias Generales de Comunicacién (1939) el
haber sefialado la solucién correcta al designar al Cédigo Federal de’
Procedimientos Civiles para su aplicacién supletoria en controversias
relacionadas con las vias generales de comunicacién y medios de trans-
porte. La Ley Federal de Instituciones de Fianzas de 26 de diciembre
de 1950 vino a ratificar el sefialamiento del buen camino: sus aa. 94,
fr. V1, y 98 establecen la supletoriedad del Cédigo Federal de Proce-
dimientos Civiles.

EL FUTURO DEL PROCESO MERCANTIL

El proceso mercantil, tal como hoy lo conocemos en México, estd lla-
mado 2 desaparecer. Si nuestro pais, siguiendo el ejemplo de Italia y
Suiza, Hegase a unificar el Derecho Privado, dictande un cédige unico
para las obligaciones civiles y mercantiles, ello traerfa come consecuen-
cia necesaria la eliminacién del proceso especial mercantil. Pero, aun
si se mantiene la dualidad de la legislacién sustantiva, la divisién de
los procedimientos carece de razém de ser, y su artificial separacién debe
ser eliminada, pues complica en forma innecesaria la administracién de
justicia. En este sentido apunta la evolucién del Derecho en el mundo.
En favor de la unificacién se han pronunciado en México los mercan:
tilistas Barrera Graf y Mantilla Molina y los procesalistas- De Pina y
Alcald-Zamora.

El Proyecto para el Nuevo Cédigo de Comercie de los Estados Uni-
dos Mexicanos, elaborado por la Comisién de la Secretarfa de Indus-
tria, Comercic y Trabajo en 1929, dedicaba atn un libro, e} octave, a
la regulacién detallada “De los juicios y procedimientos mercantiles”,
en tres titulos y 16 capitulos. EI Proyecto de 1953 de la Comisidn de
la Secretaria de Economia despacha el tema en cinco articulos, remi-
tiéndose por lo demds al Codigo Federal de Procedimientos Civiles, si
el juicio se promueve ante los Tribunales Federales, y a los locales si
se entabla ante los del fuero comun. Luego también en los proyectos
para el nuevo c¢Gdigo es aparente la tendencia a la desaparicién del pro-
ceso mercantil.
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El VII Congreso Mexicano de Derecho Procesal, reunido en Monte-
rrey en noviembre de 1976, se pronunci¢ por la unificacién del proceso
mercantil con el éivil.

La Suprema Corte ha dictado una serie de ejecutorias, que no forman
atin jurisprudencia definida, en las cuales afirma que no se agravia al
demando si se tramita en via civil una accién mercantil. Gon ellas,
Ha estado a punto de provocar la desaparicion del proceso mercantil
sin espérar siquiera a que el legislador asf Jo decida, pues parece exten-
der una invitacién a los litigantes para que encaminen la totalidad de
los litigios por la via civil. :

Por ultimo, en 1983, se efectué una Consulta Nacional Sobre Admi-
nistracion de Justicia y Seguridad Piiblica. La Comisién de Justicia
Mercantil, cuyo coordinador fue el doctor Jorge Barrera Graf, recomen-
dé que la materia procesal mercantil se incorpore al Codigo Federal de
Procedimientos Civiles, y que se derogue el Libro Quinto del Codigo
de Comercio. Agregd que esta reforma deberfa ir mis lejos y conside-
rar la unificacién del derecho procesal, local y federal, civil y mercan-
ti1, dentro de un solo ordenamiento, que substituya al Codigo de Pro-
cedimientos del Distrito Federal, al Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles y al mencionado Libro Quinto del Coédigo de Comercio.

La futura unificacién del proceso mercantil con el proceso civil debe
realizarse en el seno de un Codigo Federal de Procedimientos Civiles
y Mercantiles, pues, siendo el Derecho Mercantil de caricter federal,
también debe serlo su proceso. '

Esta interpreticion ha prevalecido desde hace mds de un siglo. Desde
1888, afio en que se dio cardcter federal al Derecho Mercantil mediante
la reforma de la fr. X del a. 72 de la Constitucién de 1857, ningun
estado de la Federacién ha legislado sobre enjuiciamiento mercantil.
E! legislador federal, en cambio, lo ha hecho en repetidas ocasiones: el
Codigo de CGomercio de 1884 contenia normas procesales; el Codigoe de
Comercio en vigor dedica mas del 60% de su articalado en vigor al
proceso, y las leyes especiales que han venido a derogarlo parcialmente,
sin excepcién, estdn entretejidas de disposiciones de cardcter procesal.
' Mas aun, corresponde a los tribunales de la Federacién conocer de
todas las controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre
el cumplimiento y aplicacién de leyes federales (a. 104 constitucional).
Siendo el Codigo de Comercio una ley federal, los procesos sobre esta
raateria correspondén a los tribunales federales, y, logicamente, el pro-
ceso mercantil debe ser establecido por ‘el legislador federal, pues el
mismo legislador que crea los tribunales debe dictar las normas a que
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ha de sujetarse la tramitacion ante ellos, tomando en consideracidn su
peculiar estructura.

Esta relacién que debe existir entre derecho sustantivo y adjetivo se
mantiene constante en nuestro Derecho, en el cual, a toda materia fe-
deral corresponde un proceso igualmente federal. La tdnica excepcién
aparece precisamente en el campo del Derecho Mercantil, pero limitada
a los casos de aplicacidn supletoria de los codigos procesales locales.

La unificacion de las leyes procesales en la Republica es un viejo
anhelo de los procesalistas. Un cédigo tnico facilita la docencia, 1z in-
vestigacion y la aplicacion de la ley. En este sentide se han pronun-
ciado diversos Congresos del Instituto Mexicano de Derecho Procesal
y tratadistas tan emiinentes como Niceto Alcald-Zamora (ver, de este
autor, sus estudios “Unificacién de la Legislacién Procesal en México”
y “Examen del Enjuiciamiento Mercantil Mexicano y Conveniencia de
su Reabsorcion por el Civil”, contenidos en la obra Derecho procesal
mexicane, t. I, México, Porria, 1976). No obstante, la Constitucién
opone un obsticulo 2 esa deseable unificacidn, al reservar a los Festados
Ia facultad de legislar en materia de procedimiento civil.

Pero la fr. del a. 73 constitucional concede al Congreso de la
Unién facultades expresas para legislar en toda la Remiblica sobre “co-
mercio”. Luego entonces, el procedimiento mercantil si puede y debe
ser regulado por una ley federal tunica. Semejante ley, sin entrar en
conflicto con la Constitucidn, lograria la unificacién de las normas pro-
cesales aplicables a mis del 60% de los litigios, pues tan alto es el por-
centaje que representan los procedimientos mercantiles dentro del total
de los juicios. El impulso unificador que resultaria de un Cédigo Fe-
deral de Procedimientos Civiles y Mercantiles tendria, necesariamente,
una tendencia expansiva, cuyas probables consecuencias serfan, bien
una reforma constitucional que entregara en manos del legislador fede-
ral la totalidad de las leyes procesales, bien la libre adopcidn, por los
Estados, del Cédigo Federal como Cédigo Tipo.

No obstante, afirmar que el procedimiento especial mercantil puede
desaparecer sin problemas, mediante la simple derogacién del Libro
Quinto del Cédigo de Comercio, seria simplificar en exceso. Debemas
recordar que el proceso mercantil rebasa los limites del codigo y que,.
en las leyes especiales mercantiles, encontramoes numerosas normas de
cardcter procesal. En nuestra opinidn, las normas procesales contenidas
por las leyes especiales mercantiles presentan diversas caracterfsticas vy,.
consecuentemente, deben recibir tratamiento diverso. Nosotras forma- .
riamos un primer grupo de disposiciones que deben ser derogadas, por-
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las razones que expondremos mds adelante; un segundo grupo de nor-
mas responden a mecesidades especiales del trafico mercantil, y no de-
berian desaparecer ante el procedimiento civil, sino integrarse a él ‘en
el deseabie ordenamiento procesal tinico, v por altimo, un tercer grupo
estarfa formado por reglas de naturaleza procesal, pero que se encuen-
tran completamente imbricadas con normas sustantivas dentro de los
ordenamientos de los que forman parte, en forma tal que podrian re-
sultar incomprensibles si fueran separadas para integrar un cédigo pro-
cesal; este tercer grupo, en nuestra opinién, deberia continuar formando
parte de las leyes a las que actualmente perienece.

Deben ser derogados:

I} Los articulos de la Ley General de Sociedades Mercantiles que
establecen la adecuacion de la via sumaria para el ejercicio de diversas
acciones (aa. 7o, 90; 22, 118, 224, 232, 256, 238 y 243). La derogacion
se impone en virtud de que el juicio sumario no es reglamentado ni
por la propia Ley General de Sociedades Mercantiles, ni por el Cédigo
de Comercio, ni por el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, ni
por el Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal; luego
entonces, las acciones mencionadas por la Ley de Sociedades deberdn
ejercerse, necesariamente, en via ordinaria.

2y los aa. 135 v 136 de la Ley General de Instituciones de Segu-
ros, que establecen un procedimiento especial para las reclamaciones pre-
sentadas contra instituciones de seguros, que se tramita en forma arbi-
tral ante la Comision Nacional Bancaria y de Seguros. Se recomienda
la derogacion en virtud de que no hay razén que justifique el manteni-
miento de las facultades arbitrales de la comisidn, constitutivas de un
fuero personal embozado bajo el nombre de arbitraje, en flagrante vio-
lacion del a. 13 constitucional. Las reclamaciones en materia de contra-
to de seguro deben someterse a las mismas reglas generales aplicables a
todo otro litigio mercantil (para un analisis mas detallado de esta
cuestion, ver: Zamora-Pierce, fesits, Derecho procesal mercantil, 3a. ed.,
México, Cérdenas, Editor y Distribuidor, pp. 32 a 35).

3) Los aa. 93 vy 94 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, en
virtud de que otorgan a las instituciones de fianzas plazos privilegiados
para cumplir con sus obligaciones y establecen reglas procesales espe-
«ciales para los juicios que se sigan en su contra, rompiendo, asi, la
uniformidad de los procedimientos, v la igualdad en el trato que debe
darse a todos los justiciables.
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Deben ser llevados al Cédigo Federal de Procedimientos Civiles Y
Mercantiles:

4) Los aa. 341 y 342 de 1a Ley General de Titulos y Operaciones
de Credito, que regulan el procedimiento para la venta de los bienes o
titulos dados en prenda mercantil.

5) Los aa. 260, 261 y 262 de la Ley General de Sociedades Mercan-
tiles, que regulan el trimite de inscripcién en el Registro Publico de
Comercio de la escritura constitutiva de una sociedad mercantil.’

6) Los nuevos articulos que sean necesarios para reglamentar e} jui-
cio arbitral. El Cédigo de Comercio no contiene disposiciones concer-
nientes al juicio arbitral, salvo aquellas que regulan la celebracién del
pacto (aa. 1052 y 1053). En cohsecuencia, el procedimiento arbitral se
reglamenta actualmente mediante la aplicacién supletoria de los cédigos
locales de procedimientos (a. 1051 del Cédigo de Comercio).

Los Codigos Federales de procedimientos civiles que han regido en la
Republica mexicana (el de 1897, el de 1908 y el vigente de 1942), han
sido totalmente omisos en materia de arbitraje. Creemos que el nuevo
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles v Mercantiles debe reglamen-
tar en detalle el juicio arbitral, ‘ '

Por dltimo, existe un tercer grupo de normas de naturaleza induda-
blemente procesal, que se encuentran en leyes especiales mercantiles.
Pero estas reglas estdn unidas tan estrechamente con las normas mate-
riales del mismo ordenamiento que separarlas irfa en perjuicio de su
claro entendimiento. En consecuencia, somos de opinién de que no de-
ben integrarse al Cédigo Federal de Procedimientos Civiles y Mercan-
tiles las siguientes normas:

7) El a. 8o. de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito,
que enumera las excepciones y defensas que pueden oponerse contra
las acciones derivadas de un titulo de crédito.

8y Los aa 42 a2 68, inclusive, de la Ley General de Titulos y Ope-
- raciones de Crédito, que reglamentan los procedimientos de cancela-
cion, pago y reposicién de titulos de crédito.

9) Los numerosos articulos de naturaleza procesal que contiene la
Ley de Quiebras y de Suspensién de Pagos.

10) Los aa. 141, 142 y 143 de la Ley de la Navegacién ¥y Comercio
Maritimos, que reglamentan la venta del buque abandonado.

11y El a. 174 de la Ley de la Navegacion y Comercio Maritimos, que
establece el derecho del porteador para pedir al juez que autorice la
venta, por medio del Corredor o de comerciante establecido, de las mer-
cancias suficientes para cubrir los créditos del transporte,
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12) Ei a. 59, fr. VIII de la Ley Federal de Proteccién al Consumidor,
que establece y reglamenta los procedimicnios de conciliacién . arbi-
traje que se siguen ante la Procuraduria Federal del Consumidor.

13) Los aa. 58 a 61, inclusive, de la Ley General de Instituciones de
Crédito y Organizaciones Auxiliares, que reglamentan el remate, en al-
moneda publica, de las mercancias o bienes depositados en Almacenes
Generales de Depdsito.

14) El a. 139 de Ia Ley General de Instituciones de Crédito y Orga-
pizaciones Auxiliares, conforme al cual, en los casos en que las institu-
ciones hubieren practicado operaciones de crédito con el cardcier de
préstamos de habilitacién y avio, refaccionarios e hipotecarios, al ser
exigible 1a obligacién, podrin pedir judicialmente la posesion de la fin-
ca, empresa o negociacién para cuyo fomento hubiere sido otorgado el
préstamo, o de la finca hipotecada, en su caso.

15) El a. 140 de la Ley General de Instituciones de Crédito y Orga-
nizaciones Auxiliares, conforme al cual las instituciones u organizacio-
nes acreedoras, en los casos de créditos de habilitacién o avio o refaccio-
narios, podran, a su eleccién, proceder al cobro en la via ejecutiva mer-
cantil o a la venta de los bienes dados en garantia.

16) El a. 141 de Ia Ley General de Instituciones de Crédito y Orga-
nizaciones Auxiliares, que dispone que, en los casos de créditos hipote-
carios, de habilitacion o avio o refaccionarios que iengan como garai-
tia bienes inmuebles, las institnciones acreedoras pueden, a su eleccidn,
cobrar mediante: la via ejecutiva mercantil, la via hipotecaria, la venta
mediante corredor o €l remate al martillo.




PROCEDIMIENTO PARA LA INTEGRACION DE LAS
JUNTAS DE CONCILIACION Y ARBITRAJE

Santiago Barajas MonTes pe Oca

Sumame: 1. Antecedentes. T1. Procedimiento de integracion de las Juntas

en la Ley Federal del Trabajo de 1931. 111, Modificacion introducida en

la Ley de 1970. IV. Criticas al procedimiento de integracion vigente.
' V. Diveccion de las actuales controversias procesales.

1. ANTECEDENTES

El proyecto de 2. 123 que fue sometido a la aprobacion del Constitu-
yente de 1917 expresaba en su fr. XX que las diferencias o conflictos
entre el capital y el trabajo, se sujetarian a la decision de un Consejo
de Conciliacion y Arbitraje formado por igual nimero de obreros y de
patronos. Al discutirse la referida fraccion el diputado Gracidas opuso
fundadas dudas sobre la forma y el momento en que fuesen integrados
tales tribunales, porque segiin ¢, en ninguna parte del proyecto se ha-
cfa aclaracién al respecto, no quedando tampoco aclarado si los con-
sejos a los cuales se hacia referencia tendrian un cardcter permanente
o s6lo se integrarian para el conocimiento de lo que ¢l denomind “algu-
nas dificultades.” Dijo textualmente: “sHan de recibir previo aviso en
cada movimiento econdmico o ha de convocarse al tribunal cuando es-
tallen dificultades No creo que tal sea la intencion.”

Por su parte el diputado Machorro Narvéez indicé que en principio
aprobaba los “consejos”, pero debian éstos integrarse como verdaderos
tribunales si iban a resolver conflictos individuales o colectivos, insis-
tiendo en la circunstancia de darles una organizacion distinta a los i-
bunales ordinarios, a efecto de no dejarlos sujetos a similares procedi-
mientos. En el debate habido, el diputado Miujica, uno de los autores
del proyecto, ofrecié la siguiente explicacion:

La duda del diputado Gracidas ya la habfamos presupuesto, pues al-
gin ciudadano se acercé a la comision redactora para que le indicd-
ramos cémo iban a ser esos consejos de conciliacién, si permanen-
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tes o accidentales. No formulamos en el precepto ninguna aclaracién
porque a nuestro juicio debe dejarse su solucién a la reglamentacién
que haga cada Estado de esta facultad, segin puedan obtenerse me-
jores resultados.

El proyecto se aprobé con el tnice cambio de la palabra consejo por
la palabra junta, dejandose a Ia legislacién de los Estados la forma de
integrar las referidas Juntas de Conciliacién y Arbitraje de acuerdo a sus
necesidades o conveniencias. Tres Estados: Yucatdn, Nayarit y Zacate-
cas, separaron la funcién conciliatoria del arbitraje; Nayarit inclusive
cred un Tribunal de Arbitraje con caricter administrativo presidido
por un juez presidente, asistido de un representante de los obreros y
otro de los patronos? Los demds Estados, siguiendo esta idea, estable-
cieron juntas municipales de conciliacién para el conocimiento de con-
flictos concretos que se presentaran, fuesen individuales o colectivos; y
por separado juntas centrales de conciliacién y arbitraje con tres repre-
sentantes de los trabajadores, tres de los patronos y uno del gobierno
con el caracter de presidente de cada junta. Sélo Nuevo Leén v Jalisco
fijaron en seis el niimero de representantes por cada sector obrero o pa-
tronal.® ‘

Respecto al procedimiento para la integracién de estas juntas se si-
guieron diferentes modalidades:

@} La mayor parte de los Estados fijaron un sistema de eleccién po-
pular para integrarias a través de representantes de trabajadores o de
patronos, que reunidos independientemente, hicieran la eleccién bajo
la forma que acordaran, de las personas que debian participar en la
integracién de las juntas.

b) Los Estados de Campeche, Colima, Chihuahua, Guanajuato, Oaxa-
cz, ‘T'abasco, Tamaulipas y Veracruz, determinaron que fuesen las “ci-
maras obreras” (segin denominacién de algunos), los sindicatos o fe-
deraciones, quienes nombraran libremente a sus representantes, y las
camaras de comercio, industrias, agricolas o mineras, las que de comin
acuerdo hicieran la designacién de los suyos. La eleccion debia hacerse
en convenciones privadas que debfan tener lugar durante el mes de di-
ciembre a efecto de que los candidatos elegidos tomaran posesion del
cargo el primero de enero del afio siguiente.

L “Sesidn del Congreso Constituyentz de 1917 de fecha 23 de enero”. Los dere-
chas del pueble mexicano, México, Porrta, 1978; L. VI, p. 648 (a. 128).

2 Articulos 114 a 116 de la Ley del Trabajo del Estado de Nayarit, 1918,

3 Leyes orgdnicas de las juntas centrales de concilincidn v arbitraje de los men-
cionados Estados; articulos 8 y 7 respectivamente.
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¢) Respecto al pericdo de actuacién, la mayor parte de las entidades
federativas lo fijaron en un afio, Las de Campeche, Jalisco, Coahuila,
Nuevo Ledn, Tabasco, Veracruz y Yucatin lo fijaron en dos afios. Con
el tiempo prevalecié este dltimo término en casi todas las juntas cen-
trales y la federal de posterior formacién, el afio de 1927,

d) La idea de convenciones especiales con intervencién oficial reu-
nidas mediante convocatoria previa, surgio de los Estados de Aguasca-
lientes, Guanajuato, Nayarit y Tamaulipas.

e) De estos mismos Estados fue ]a idea de levantar actas de las con-
venciones y entregar a titulo de nombramiento o credencial acreditati-
va, unz copia de la misma a cada interesado.t

En lo federal fue hasta el afio de 1925 y con posterioridad a las pri-
meras grandes huelgas de trabajadores ferrocarrileros y de la industria
textil que tuvieron lugar en el pais, que el general Plutarco Elas Ca-
lles, presidente de la Republica, redactara decretos para el conocimiento
por un solo organismo federal, de los conflictos de las que empezaron
a llamarse ramas de la industria nacional, que se sustrajo al conocimiento
de las juntas locales la solucidn de tales conflictos, en particular colec-
tivos.* De ahi el sargimiento de la Junta Federal de Conciliacién v
Arbitraje, que en su origen dividiera su funcién en cuatro grupos espe-
ciales, destinados, ¢l niimero uno, 2 la industria ferrocarrilera; el ni-
mero dos, a las indusirias minera y del petréleo; el numero tres a la
industria eléctrica, v el nimero cuatro a la industria textil, cuya com-
petencia procesal y jurisdiccional por materia subsistié por varios afios,
atn después de promulgada la Ley Federal del Trabajo de 1931. Serfa
interesante seguir el desarrollo histérico tanto de la Junta Federal co-
mo de la del Distrito Federal, hoy que la primera ostenta sesenta juntas
especiales v la segunda, a fuerza de duplicar funciones de algunas, mds
de doce juntas especiales.

+ Para cualquier consulta a continuacién indicamos los articulos de las leyes del
trabajo locales, que a nuestro juicio, conmsignan la reglamentacion mas interesante
sobre Ia formacidn de las Juntas de Conmciliacion y Arbitraje estatales: Aguascalientes
{az. 457 a 460} ; Campeche (aa. 155 a 156); Coahuila {aa. 178 a 179); Colima (aa.
70 & 73); Chiapas (as. 124 a 126); Chihuchua (2a. 149 a 153} ; Guanajuato {aa. 78
2 79); Nayarit (aa. 114 a 116) ; Tabasco (aa. 135 a 137); Tamaulipas (aa. 287 a 208)
Y Veracruz {(aa. 171 a 175}.

& Los decretos del general Plutarco Elfas Calles que habian federalizado estas in-
dustrias con anterioridad se publicaron en los Diarios Oficiales de la Federacion si-
guientes: 21 de abril de 1926 para los ferrocarriles; 24 de diciembre de 1925 para
Ia exploracién de minerales y expiotacion del petrdleo; 6 de mayo de 1926 parz la
indusiria eléctrica y 18 de marzo de 1927 para la textil.
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El presidente Emilio Portes Gil, en su proyecto de Gédigo del Tra-
bajo propuso el afio de 1929 la formacién de diez juntas federales cen-
trales, distribuidas én Jos lugares de mayor importancia econdmica -y
laboral del pafs, integradas con un presidente y seis vocales, tres en re-
presentacién de los trabajadores y tres en representacién de los patro-
nos, para conocer de los asuntos industriales de Ia competencia fede-
ral; v una junta central de conciliacidén y arbitraje en cada uno de los
Estados al lado de juntas locales, cuya jurisdiccién territorial debia
fijarla cada gobernador segan lo considerasen mecesario, juntas que 2
su vez podrian denominarse centrales al ubicdrseles en el centro de una
‘zopa industrial o comercial importante. Estas juntas se integrarian con
sélo tres representantes: uno de los obreres, otro de los patrones y uno
mas del gobierno, actuando éste en calidad de presidente.®

1I. PROCEDIMIENTC DE INTEGRAGION DE LAS JUNTAS EN LA LEY
FEDERAL DEL TRABAJO DE 1831

Fue hasta la Ley Federal del Trabajo que, para evitar confusion en
la integracion de las juntas, s¢ establecid un procedimiento especial, de
interés demoeratico y funcional, mds que politico, como lo dejo indicado
el maestro Trueba Urbina,’ aun cuando él mismo haya reconocido des-
pués que devino mas en politico que en funcional; procedimiento gue
fue incluido en un capitulo expreso de dicha ley y en el cual se fijaron
las bases para la eleccién de representantes obrero-patronales, facultdn-
dose a las juntas cenirales para actuar tanic en plenoc o en grupos espe-
ciales, pudiendo hacerlo estos Glimos con un represeniante del trabajo,
otro del capital y uno mas del gobierno; o con tres representantes obreros
y tres patronales caso de actuar en pleno, debiendo tomarse cualquier
acuerdo por mayoria de los represeniantes,

Desde la vigencia de esta ley la eleccion se ha hecho a través de con-
vocatorias que se publican el dfa primero de octubre del afio de la elec-
cién, siempre en los afios pares. Esta eleccién durante la vigencia de
la ley de 1931 se hizo cada dos afios, en la actualidad se hace cada seis
afios al iniciarse los periodos presidenciales. En estas convocatorias se
especifican las bases del procedimiento electoral, muy simplificadas en

‘6 Exposicidn de motivos del proyecto de Codigo del Trabajo presentade al congre-
so por el presidente Emilio Portes Gil. ‘

T Trueba Urbina, Alberto, Nuewo derecho procesal del trabajo, México, Porria,
1574, pp. 266 y =8,
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la ley de 1931, expedidas bajo critexios muy rigidos hoy en dia como
después se analizard, En la ley de 1931 las convocatorias tnicamente
debian indicar:

a) Lugar, dia y hora donde debian reunirse los delegados de traba-
jadores o patronos, el dfa primero de diciembre siguiente.

b) Los delegados eran nombrados, uno por cada agrupacién obrera
o centro patronal debidamente registrados y para efectos de votadon
cada delegado representaba el ntimero de votos correspondiente al nume-
ro de trabajadores que estuvieran al servicio de un patrono en Ia fecha
de publicacién de la convecatoria; a los delegados acreditados la auto-
ridad del trabajo debia certificarles las credenciales que se les extendie-
ran, a ‘mis tardar el dia quince de noviembre del afio de la eleccion.

¢) Los trabajadores libres podian pomnerse de acuerdo para designar
un delegado comuin, y sélo de no ser posible' este acuerdo, quedaban
facultados los gobernadores, el jefe del Departamento del Distrito Fe-
deral o la autoridad federal del trabajo, para hacer el nombramiento
respectivo; estos delegados tepian derecho a emitiy un nimerc de votos
equivalente al de los trabajadores que intervenian en la designacion.

d) El dia primero de diciembre del afio de la eleccién se reunian las
convenciones convocadas (una por cada junta central, por cada junta
de conciliacién o por cada grupo especial) celebrdndose en el mismo
local, por la madana las de los trabajadores, por ta tarde las de los pa-
tronos.

e) El representante de la autoridad sélo tenia facultades legales para
insialar cada convencién v proceder al nombramiento de la mesa direc-
liva: una vez en funciones ésta, debia dejar en absoluta libertad a la
asamblea para proceder a la eleccién de representantes propietario Y
suplente de la junta en cuestién. ‘ ‘

) El Gltimo acto de la convencién se constrefifa a la eleccion y la
entrega, por los miembros de la mesa directiva, del nombramientc res-
pectivo de cada representante, del acta original con dos copias y copias
de las cédulas de nombramiento, al representante oficial.

Con frecuencia fueron las convenciones de los trabajadores, mds que
las de los patronos, campo de controversias intersindicales. Las patro-
nales dejaron de tener problemas en su desarrollo cuando a los dele-
gados los controlé (para efectos electorales) la Confederacién Patronal
Mexicana (COPARMEX) que se constituy6 en el organismo desde don-
de, por conveniencia de los interesados, se resuelve cualquier opasicion
presentada en contra de algin candidato y se selecciona al representan-
te: de esta manera se han repartido y distribuido las representaciones sin
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amago de disidencia, pues por lo regular se hace la designacion por la
propia confederacién.?

En los decenios de los afios treinta y cuarenta, las centrales obreras
de mayor representatividad se disputaron el nombramiento de los ze-
presentantes ante las juntas. Cabe aclarar, sin embargo, que en aque-
llos grupos especiales donde éstas correspondian sélo a un sindicato, co-
mo los de ferrocarriles, petrélec, industria eléctrica, jamads se presento
conflicto en una convencién; pero no ocurrié asi con los otros sectores,
pues en una €poca los trabajadores mineros, en otra los de la industria
textil o azucarera, en lo federal, o.los obreros panaderos o camioneros
en el Distrito Federal, tuvieron serias divergencias en la eleccién; pri-
mero, al no ponerse de acuerdo en un candidato; segundo, al provocar
turbulencias sociales en €l acto mismo de las convenciones; tercers, al
llegar hasta la realizacion de actos delictuosos que dieron causa a la
mtervencion de las antoridades policiales. La tnica solucién politica
a la que accedieron las autoridades, fue a la duplicacién de grupos es-
peciales, para destinar uno a los trabajadores pertenecientes a determi-
nada central; otre a los de la contraria. A ello fue debido que durante
algunos afios existieran hasta tres grupos destinados a la industria mi-
nera; dos a la industria ferrocarrilera, dos a la industria textil, evitin-
dose con ello las luchas sindicales por el predominio electoral en las
expresadas convenciones,

III. MODIFICACIONES INTRODUGIDAS EN LA LEY DE 1070

Las experiencias vividas por los miembros de la comisién redactora del
anteproyecto de nueva Ley Federal del Trabajo, los eminentes juristas
don Mario de la Cueva, Marfa Cristina Salmoran de Tamayo y Ramiro
Lozano, al igual que el actual ministro de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, sefior licenciade Alfonso Lépez Aparicio, todos ellos ex
presidentes de las juntas de Conciliacién y Arbitraje, federal o del Dis-
trito Federal, condujeron 2l cambio operado en el procedimiento vigente
para integrar las juntas. Examinemos estas modificaciones:

1. Se ha modificado la fecha de celebracién de las convenciones, al
pasarlas del dia primero al cinco de diciembre del afo de la eleccién,
en Ja actualidad al iniciarse un nuevo periodo de actuacién de los re-
presentantes, de dos a seis afios.

8 Guerrero, Enquerio, Relaciones laborales, México, Porrda, 1971, capitulo dé los
organismos de integracion obrero-patronal; pp, 211 v ss.




PROCEDIMIENTO DE INTEGRACION DE LAS JUNTAS 93

Convenciones. De acuerdo al a. 659 de la Jey, las convenciones se-
rin celebradas en las capitales: de la Reptblica traténdose de lo fede-
ral; de los Estados tratindose de las locales; denominacién que ha subs-
tituido 2 las juntas centrales, Si alguna otra junta tiene su residencia
en lugar distinto, ahi deberd celebrarse la convencién respectiva. Las
reglas procesales puestas en vigor abordan los siguientes pasos:

a) Se celebrard una convencién de trabajadores, independiente de la
que corresponde a los patronos de la misma rama industrial o actividad;

b) Podrin concurrir a ella los delegados obreros y patronos indepen-
dientes; provistos de sus respectivas credenciales;

¢} Habri tantas convenciones como juntas de conciliacién o de con-
ciliacién. y arbitraje vayan a funcionar, sean federales o locales y mu-
nicipales, asi como el ndmero de juntas especiales a cuya formacion e
integracién. se convoque; ‘

d) Las convenciones serdn instaladas por el secretario del trabajo
para la federal, el gobernador de cada Estado para las locales y el jefe
del Departamento del Distrito Federal para las delegaciones que lo in-
tegran; quienes podrin designar representantes suyos a cada convencidn;

e) La revision de las credenciales se hard dindole lectura a cada
una, en voz alta, para mejor informacién de los delegados, quienes po-
drdn oponer las objeciones que estimen procedentes para la aceptacién
o rechazo de aquellas credenciales que no redinan los requisitos legales,
sobre todo si los delegades no pertenecen a la rama de la industria o
actividad representada en la convencién, y

f) Si no concurre a la convencién ningtn delegade de los. trabajado-
res o patronos independientes, o si por alguna circunstancia la conven-
cién no llega a un acuerdo y no hace el nombramiento de representante
obrero o patronal, se entenderad que los delegados dEJan a las autorida-
des del trabajo la facultad de tal nombramiento.

Se ha expresado por los sindicatos independientes que en las con-
venciones donde concurren delegados de varias industrias o actividades,
no se aciia bajo criterios democraticos y ello arroja como. resultado que
se deja sin intervencién a todo el sector laboral. Se propone por ello
regresar al sistema sustentado en el a. 390 de Ia ley de 1931, donde se
prohibia la reeleccién de representantes, a fin de evitar lo que se ob-
serva en la actualidad, que varios de éstos son reelectos por varios pe-
riodos, no por resultar eficaces en el cumplimiento de la funcién judi-
cial que les corresponde o por el conocimiento de la materia en que
intervienen, sino por el control politico-sindical que ejercen. Solicitan
se establezca una especie de rotacién de un grupo de personas debida-
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mente calificadas para el carge, entre guienes puedan ser seleccmna-
dos Jos representantes.®

8. Los padrones. Ordenan los aa. 656 y 657 de la ley que los padro-
nes para la eleccién de representantes se hagan por los sindicatos o los
patronos, o los que se formen con trabajadores y patronos independien-
tes, con la tnica condicién de que los trabajadores tengan un periodo
minimo de prestacién de servicios de seis meses anteriores a la fecha
de las convocatorias. Dichos padrones deberdn presentarse a las auto-
ridades de] trabajo a mds tardar el dia veinte de octubre del afio de la
eleccién y serdn comprobados mediante certificaciéon por un inspector
del trabajo. La reforma que contempla la legislacién vigente atafie a
la formacién de los padromes, pues en la ley de 1931 eran las autori-
dades quienes debian formarlos (a. 878) y mantenerlos permanentemente
actualizados v al inspector del trabajo solo correspondia acreditar su
exactitud cuando se presentaran ob]ecaones oportupas antes del dia de
la eleccion, debidamente fundadas.

4. Respecto de las credenciales si existe un avance positive porque
en realidad deben ser los interesados quienes acrediten a sus delegados
con plena libertad, con el tinico requisito' de comprobar, si se requiere,
Ia prestacién de servicios a un patrono en el momento de la acredita-
cién, caso en el cbal podrd un inspector del trabajo realizar la investi-
gacién que proceda antes de extender cuaiguiera certificacién.

5. Competencia territorial. El aumento a sesenta juntas especiales en
el ambito federal, constituye igualmente un avance y se pretendié fue-
se ¢l inicio de una posible federalizacion de las juntas de conciliacion y
arbitraje; mdés atin, la LI Legislatura aprobd la modificacion respectiva,
pero esto no alcanzé la ratificacién del nftmero de estados de la Re-
publica que debian convalidar la reforma aprobada, pues dieciocho no
la aceptaron, por cuyo motivo no entrd en vigor.

En cualquier forma la ventaja actual estriba en que, mdependxen-
temente de funcionar en cada capital ‘de un Estado una junta federal
especial, funcionan otras en ciudades tan importantes como Tampico,
Ensenada, Cananea, Torreén, Mazatlan, Poza Rica, Veracruz, etcétera,
habiéndose asimismo facultado a Jos sindicatos nacionales de industria
a nombrar delegados en tantas convenciones como centros de trabajo
deban estar representados, por laborar en ellos agremiados suyos. Con-

? Cavazos Flores, Baltazar. El mito del arbitraje potesmtwo, Mémco ]us, 1978;
pp 177 ¥ s
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forme a esta reforma, sus respectivas secciones participan en la designa-
cién de representantes obreros de dichas juntas especiales.t®

6. Los estados han quedado facultados a su vez para integrar tantas
juntas especiales como consideren necesario. establecerlas, sobre todo en
los municipios de mayor desarrollo econdmico estatal, evitindose de esta
manera el error procesal que subsistié por largo tiempo en alguna en-
tidad, de mantener funcionando en la capital de dichos estados una jun-
ta municipal al mismo tiempo que la central, adjudicindole a las
juntas municipales de conciliacién una supuesta primera instancia labo-
ral v a la central la segunda instancia. Raro fue también el caso de
entidades federativas que establecieron juntas locales de conciliacién y
arbitraje, cuando el nmimero de conflictos en una regién lo exigia.

7. Finalmente, las bases fijadas para el Distrito Federal en las con-
vocatorias respectivas, incluyen una gran diversidad de industrias y ac-
tividades que deben quedar representadas en cada junta especial de Ia
local de conciliacién y arbitraje, pero se han hecho divisiones y estable-
cimientos cuyos trabajadores y patronos pueden copeurrir a las conven-
ciones para el nombramiento de representantes, que en rigor no aute-
riza la ley, pues los grupos “bis” que hoy atienden parte.del trabajo
jurisdiccional son atendidos por un solo representante obrero, patronal
y del gobierno y funcionan en distinto local, lo cual impide una aten-
cidn dzrecta como corresponde conforme al propdsito del leouslador 1

IV. CriTiCAS AL PROCEDIMIENTO DE INTEGRACION VIGENTE

Valiosas objeciones se han presentade contra el actual procedimiento
para integrar las juntas de conciliacién y arbitraje. El doctor jorge Car-
pizo ha recogido hasta cinco:

1. La que opina que los representantes de los obreros y los patronos
se encuentra dentro de la figura procesal juzgador-parte, v dentro de
ésta, la de su manifestacién como juez-defensor, aspecto que —segtin sus
expositores— anula su obligatoria imparcialidad,

2. La que ataca la parcialidad de los representantes obrero-patrona-

10 Puede copsultarse la base décima de la convocatoria publicada en el Diavie Ofi-
cial de la Federacidn de fecha lo. de octubre de 1982; pp. 11 a 21

11 Comvocatoria para la eleccidén de representantes de los trabajadores v de los
patrones ante la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje del Distrito Federal vy el
Jurado de Responsabilidades; publicada igualmente en. el Diario Oficial de la Fede-
racion de fecha lo. de octubre de 1982, pp. 22- a 85.
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les por su relacion directa con el sindicato o las empresas que inter-
vienen en su nombramiento.

"8, La que critica ¢l hecho de que los representantes no estdn inspi-
rados en un espiritu de justicia sino en un ‘propio interés de clase.

4. La que se opone a la integracion tripartita de nuestros tribunales
del trabajo por resultar ésta totalmente contraria a las dos caracteris-
ticas gque deben predominar en el proceso laboral: la rapidez v 1a con-
fianza, anhelo del constituyente de 1917 y razén por la cual no diera a
las juntas el cardcter de tribunales propiamente dicho.

5. La que se basa en el hecho de la designaldad en que se coloca 2
los jueces técnicos o representantes del gobierno en las juntas, porque
en aquellas situaciones en las que, por interés de clase o designacidn,
unen su voto el representante del trabajo v el del capital en contra de
la opinién juridica de aquél, el resultado es contrario al orden e interds
procesal *?

Los doctores De la Cueva y Trueba Urbina estimaron por su parte,
que la presencia de los representantes obreros y paironales en las jun-
tas, daba mayor confianza 2 los sectores interesados en fa administracion
de la justicia laboral, porque aun cuwando no resultara creible en esta
época de contrastes, los frabajadores seguian en la idea tradicional gue
parti6 del Constituyente de 1917, en el sentido de que debian integrarse
tribunales diferentes a los del orden comin, en los cuales tuvieran re-
presentacién y contaran con jueces iddéneos, porque de esta manera po-
dian ponderar en mejor forma sus determinaciones al resolver las diver-
sas controversias examinadas, pues no era posible examinar que todas
éstas fueran antagénicas; aparte el hecho de ajustarse este tipo de tri-
bunales a la realidad de las empresas v 2 las necesidades de la clase
obrera. Para el doctor De la Cueva la integracién tripartita de las jun-
tas tendria inclusive el cardcter de un “cuarto poder”, al ejercer en for-
ma independiente funciones legislativas y jurisdiccionales’® Y para el
doctor Trueba Urbina dicha formacién tripartita convertia a las jumtas,
de hecho y por derecho, en tribunales sociales con funciones jurisdic-

32 Carpizo, Jorge, “La naturaleza juridica de las Juntas de Conciliacién v Arbi-
‘traje en México, Boletin Mexicano de Devecho Gomperedo, niimero 151, sepnembre~
diciembre 1972; México, UNAM, 1974, p. 405.

1% De la Cueva, Mario, “Jurisdiccion del trabajo en el derecho mexicanc”, articule
publicado en la obra colectiva titulada Contratti Collettivi ¢ Controversie Colletiivi
di Levoro; ltalia, CEDAM, Padua, 1965, pp. 125 vy ss
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cionales, legislativas y administrativas, fijadas en la constitucién social,
en la jurisprudencia y en la antigua ley de 19311 ,

Debemos admitir sin embargo, que son mds los tratadistas que al ocu-
parse del procedimiento de integracion de las juntas; encuentran graves
fallas procesales, producto segin su pensamiento, del fracaso social y
politico que se observa en el nombramiento de representantes, pese a
las buenas intenciones que tuvo ¢l legislador al llevar a cabo la reforma
antes apuntada. Por nuestra parte, apuntamos las que a nuestro juicio
permiten advertir discrepancias juridicas que debieran ser corregidas:

1. El a. 651 de la Ley Federal del Trabajo establece que en las con-
vocatorias se especificard la distribucién de las ramas de la industria que
deban estar representadas en cada junta. Sefialdbamos también- que en
materia federal y tratindose de las juntas especiales ubicadas en la ciu-
dad de México, centro politico de la Repiblica, se han destinado algu-
nas a determinada rama en particular: ferrocarriles, minas, petréleo,
electricidad, textiles, etcétera, reminiscencia de la organizacién y fun-
cionamiento de la propia junta federal en sus comienzos; aparte de
algunas otras actividades que, por extensién, han exigido un trato simi-
Yar: seguridad social, trabajo universitario o de instituciones de educa-
cion superior en el pafs, empresas que actien a virtud de contrato o
concesién de las propias autoridades federales.®s

La critica sobre el particular se justifica ya que en cierta medida se
ha favorecido con esta distribucién, a las federaciones v sindicatos in-
corporados en el Congreso del Trabajo, al quedar les trabajadores inde-
pendientes de esas industrias en situacién minoritaria y carecer de re-
presentatividad en las convenciones donde participan, sin posibilidad
tampoco de contar con un representante idéneo en las respectivas jun-
tas especiales, sobre todo en el tratamiento gue se da a los conflictos
colectivos mds que a los individuales (a. 606).

2. Se han presentado quejas fundadas de los sindicatos y trabajadores
indépendient,es, respecto de los padrones, por no reflejar en muchos ca-
sos la exactitud numeérica de los agremiados. El resultado es que a sus
delegados, les otorgan menor representatividad y por tanto menor nu-

t+ Trueba Urbina, Alberte, Nuevo derecho procesal del frabajo, 8a. ed., México,
Porrdga, 1978, p. 269.

15 Véase en la convocatoria a la cual se hace referencia en la nota nimero 6 la
distribucién de industrias, materias y actividades correspondientes a lag juntas espe-
ciales 1. 2 y 4 para los ferrocarriles; 6 y 8 para la industria textil; 7 y 12 para la.
industzia petrolera; 9 para el Institute Mexicano del Seguro Social dnicamente; 14-
bis para los asuntos laborales de las universidades autdnomas e institutos de educa-.
cién superior (aa. 353-O a 358-S) de la Ley Foderal del Trabajo).
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mere de votos al rveal. El haberse otorgado libertad a los sindicatos
para formar los padrones, si bien quité a las autoridades del trabajo
la engorrosa misién que tenian encomendada en la ley de 1931, de ser
ellas quienes formaran dichos padrones, ha permitido irregularidades,
pues lz obligacién encomendada a los inspectores de comprobar y cer-
tificar la exactitud de los padrones, jamas se cumple, tanto por el cre-
cido nimero de agrupaciones atin no registradas, cuyos delegados concu-
rren a las convenciones en calidad de representantes de los trabajadores
independientes, como el de las registradas, dado €l corto periodo de que
disponen para lievar a cabo tales certificaciones.

3. La ley ha sido omisa en los requisitos de certificacion, dejdndose
_ practicamente a “verdad sabida y buena fe guardada” el mimero de vo-
tos con los que se presentardn los delegados 2 una eleccion de represen-
tantes. Se ha dejado al criterio de la mesa directiva de cada convencion
la aceptacion o rechazo de credenciales. El hecho careceria de trascen-
dencia, de no ser por la certeza que se tiene, por parte de algunas or-
ganizaciones de trabajadores, de obtener la eleccién de dicha mesa
directiva que se supone libre y democrdtica; a grado tal, que hasta pla-
nillas de miembros para integrar la misma son exhibidas y distribuidas
antes de iniciarse la convencion, resultando electos de manera aplastan-
te los candidatos propuestos. Al ser esa mesa directiva, asi integrada, la
que resuelve sobre la  admision o rechazo de credenciales, se invalida
el espiritu democrdtico de la ley y, consecuentemente, el proceso elec-
toral resulta viciado.

4. IndicAbamos que en algunas juntas especiales se retinen industrias
o actividades de igual importancia econdémica y ntimero elevado de tra-
bajadores. Sus propietarios pugnaron en el pasado por obtener para
alguno de sus delegados la representacién obrera o patronal, dando
margen tal actitud a numerosos conflictos en la celebracién de las con-
venciones. La nueva ley no resuelve estos casos, pero en la practica la
solucion ha sido sencilla: existe tacito acuerdo entre esas empresas y
sindicatos para designar como representantes propietarios a los delega-
dos que intervienen en las negociaciones de mayor influencia; y quedan
como suplentes aquellos que representan a las empresas de menor rele-
vancia econdmica. El resultado carecerfa también de trascendencia, de
no ser porque se comete uma grave irregularidad procesal, a saber:
al recibirse por la junta especial correspondiente una demanda, si ésta
corresponde a la industria o actividad del representante propietario, se
tramita de inmediato en los términos legales; pero si corresponde a la del
suplente, entonces se dicta un auto previo que se da a conocer personal-
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mente a las partes, en el cual se recibe la excusa para conocer del nego-
cio juridico el referido propietario, designandose a continuacién al su-
plente, quien interviene en todo el procesa laboral hasta pronunciarse
el laudo.:®

5. La necesaria imparcialidad reiteradamente defendida por nuestros
maestros se pone en tela de juicio por estos dos motivos basicos:

a) En conflictos individuales que por igual interesan a los sindica-
tos y a las empresas, los representantes obreros y patronales unen su
criterio y votan en contra de decisiones fundamentales del representan-
te del gobierno, quien si acttia con plena imparcialidad. En otras pala-
bras, como lo expresa el vuigo, se coluden las representaciones en per-
juicio de los intereses del trabajador que haya caido de:1a gracia sindical
_o empresarial. Pongamos dos ejemplos: en lo individual, la aplicacién
de la cHusula de exclusion, los ascensos, los derechos preferentes, etcé-
tera; en lo colectivo, el desconocimiento de determinados comités ejecu-
tivos sindicales, la calificacién de una huelga, las violaciones contrac-
tuaies.

b) La ley establece que a los representantes ante las juntas se paga-
rin las percepciones econdmicas que determinen los presupuestos oficia-
les. Infortunadamente estas percepciones son pobres y no cubren las
necesidades econdmicas de los representantes. La solucién ha sido senci-
Ha: respecto del representante obrero, son los sindicatos. quienes cubren
las sumas adicionales que compensan los drduos servicios judiciales que
prestan; respecto del representante patronal, las empresas que concurren
a determinada junta especial, pagan asimismo igualas u honorarios f-
jos por su intervencion en los negocios cuyo conocimiento les corres-
ponda. La empresa que no cubre estos honorarios verd disminuidas sus
posibilidades de éxito en los juicios en que sea parte demandada. E jgual
ocurrird a aquellos trabajadores ajenos a contrarios a las organizaciones
representadas.

6. La ley vigente superé una situacion irregular en materia de cele-
bracién de audiencias. De acuerdo con las disposiciones de la ley de
1931 la ausencia de dos representantes de un grupo especial o la mayoria
de una junta que actuara en pleno, daba lugar a que cualquiera de las
partes que interviniera pidiese la desintegracion de la junta certifican-
do de inmediato este hecho el secretario y suspendiéndose desde ese

16 En lz misma convocatoria examinese el renglén correspondiente 2 la Juhita
Especial mimero 10 que comprende: industria azucarera e indnstria hulera, incluyen-
do los contratos-ley que hayan sido declarados obligatorios en miis de una entidad
federativa. Se agregé recientemente a la industria papelera.
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momento las actuaciones hasta dictarse acuerdo legal ordenando su con-
tinuacién. Independientemente de la interrupcion del procedimiento, tal
actitud daba margen a que otras audiencias que se estuvieran celebran-
do al mismo tiempo, quedaban igualmente suspendidas en perjuicio de
quienes nada tenfan que ver con la suspensién decretada Y sujetas a
igual determinacion legal.

Si leemos la exposicién de motivos de 1a ley actual encontramos que
el legislador explica la necesidad de adoptar otras medidas adecuadas
2 la integracién de las juntas, para evitar que su formacién tripartita
impidiera el desarrollo normal de un proceso. De ahi que el a. 620 de
la ley sefiale hoy que la ausencia de los representantes no impide la
celebracién o continuacién de una diligencia procesal, pues el represen-
tante del gobierno puede Hevarla a cabo hasta su conclusién v después
turnar las actuaciones a los representantes para su aprobacién o recha-
zo. Es indudable que esta disposicién legal impide una suspensidn tan
drastica como tenia lugar, sobre todo para quienes eran ajenas a una so-
licitud de desintegracién de una junta y resultaban perjudicados con
la suspensién de sus propios asuntos. Sélo que, la deficiencia procesal
que s¢ observa, es contraria al proposito del constituyente de que fueran
precisamente Jos tres representantes de una junta quienes intervinieran
en todas las etapas del procedimiento, pues el resultado de multiples
actuaciones, como podra comprobarse, queda al criterio exclusivo del
representante del gobierno, que de esta forma se convierte en el tnico
juez del proceso.

7. Finalmente, si algin representante no asiste a la discusién de un
dictamen, o ya pronunciado el laundo respectivo se niega a firmar éste,
dice Ja ley (a. 845) que de presentarse esta situacion, el presidente
-de la junta especial le hard un requerimiento formal, para que corm-
parezca a la audiencia de votacidn que es pitblica, o firme, al menos,
aun cuando su voto sea en contra de la resolucién a que se hubiere
Uegado por mayoria. Si a pesar de este requerimiento insiste en su ne-
gativa, deberd entonces llamarse al suplente v de no presentarse éste a
su vez, se informari de tal conducta irregular al secretario del Traba-
jo, al gobernador o al jefe del Departamento del Distrito Federal, para
que designen persoma que sustituya a ambos. Lo impropio procesalmen-
" te de esta determinacién, es que aparte de concurrir un extrafio al pro-
cedimiento por no haber tenido intervencién en el mismo, su califica-
cion procesal para resolverlo resulta impropia, ademas de nula, por ser
inconstitucional su actuacién, B
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V. DRECCION DE LAS ACTUALES CONTROVERSIAS PROCESALES

No se piense por lo expresado que estamos en oposicién a la integra-
cién tripartita de nuestras juntas de conciliacién y arbitraje, no obstante
la posicién que hemos adoptado en varios foros al presentar ponencias
para establecer jueces de trabajo. Més atn, hemos calificado de extra-
ordinariamente democrdtica la integracién de tribunales cuya compo-
sicién admite representantes de los factores de la produccmn' el capi-
tal y el trabajo, por su elevado contenido social y el limpio desarrollo
procesal que en ellos impera, La objecién la presentamos en funcién
de las irregularidades prdcticas observadas para integrar tribunales del
trabajo que merecen otra elevada consideracién.

En justificacién de lo que dec:mos baste tan sélo acudir al derecho
comparado, que revisado en sintesis, nos ofrece squcmnes mads ajusta-
das a la realidad jurisdiccional que se vive en otros pafses, incluso los
de nuestra América Latina. Pongamos. como primer. ejemplo a los pai-
ses de mayor tradicion tripartita: Australia, Nueva Zelandia y Holanda.
Puede decirse con, propiedad que la idea de las juntas de conciliacién y
arbitraje nuestras se encuentra en la legislacién de estos. paises, de donde
la tomaron desde antes del constituyente de 1917 varios de los gober-
nadores de los Estados que promulgaron leyes locales. del trabajo.*” Las
juntas tienen en Australia y Nueva Zelandia el caricter de tribunales
laborales de la Commonwealth y el procedimiento seguido en ellas es
similar al nuestro, hasta en Ia forma de dictar Ios Iaudos, nombre que
debido al concepto civilista de arbitraje se dio en estos paises a las reso-
luciones pronunciadas al concluir un juicio laboral, .

Lo diferente es el procedimiento de integracién de estos tribunales
en dichos paises: la designacién de representantes (cuatro por cada
sector obrero o patronal) se hace por consenso de todas las organizacio-
nes de trabajadores o por los organismos patronales, quienes deben po-
nerse de acuerdo, sin la intervencién oficial y sin ajustarse a ningin
método convencional o reglamentado por la ley, en el nombramiento
que hagan para cada junta, de sus respectivos Tepresentantes, informan-
do dnicamente los nombres de las personas que actuarin en su repre-
sentacion ante, dichos tnbunales del traba]o El requisito legal tnico es

17 De Ia Cueva, Mario, Derecho Mexicano del Trabgjo, 3a. ed, México, Porriia,
1949, Capitulos correspondientes a las leyes promulgadas por José Vicente Villada y
Bernardo Reyes (pp. 8% a 92); capitulo relativo a la Junta Federal de Cancxllacxén
y Arbitrdje (pp. 133-134) .
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el de registro ante la autoridad administrativa que corresponde, de di-
chas asociaciones vy organismos empresariales.’s :

Francia tiene igualmente una valiosa tradicién tripartita, desde los
Conseil de¢ prud’hommes {consejos de prudentes) hasta los actuales
tribunales paritarios que actitan con tres jueces, elegidos uno por los
trabajadores ¥ otro por los patronos, ademis del gubernamental, con el
requisito de que dichos jueces sean letrados, debido a la importancia
de la funcién judicial a desempefiar, especialmente técnica, lo que ha
obligado a los sindicatos 2] mombramiento de grandes juriscomsultos
cuya actuacién es tomada en gran aprecio aun por los patronos.*® Den-
tro del procedimiento se ha permitido el pronunciamiento de fallos
basados en la equidad, sobre todo en la fase conciliatoria, de caricter
obligatorio en la legislacién francesa del trabajo.

Alemania federal cuenta también con juntas tripartitas de concilia-
cién y arbitraje, integradas con dos representantes de los trabajadores
y dos de los patronos, mis el del gobierno. ,

Entre las facultades del representante oficial estd la de dirigir el pro-
cedimiento para €l nombramiento de esos representantes, en reuniones
que preside un “comisario” de los gobernadores, como se denomina a
dicho representante. A estas asambleas asisten delegados acreditados en
forma especial y de acuerdo & los registros administrativos que controla
¢l Ministerio del Trabajo, tomindose las decisiones por mayoria de
votos de los presentes en cada reunidn de uno y otro sector profesio-
pal, (Ley miimerc 37 de fecha 2-VI-72, aa. 4 a 7, 26 y 27).

En América Latina, Brasil, Ecuador, Peru y Venezuela han orgamni-
zado tribunales tripartitas. Brasil los denomina tribunales regionales
del tabajo, independientes de wun tribunal superior del trabajo, que
actia como tribunal de apelacién y casacién. En los primeros iniervie-
nen dos magistrados “clasistas” en representacién de los trabajadores

18 Austrobtio: Ley No. 5% de fecha 24-VI-70 sobre conciliacién y arbitraje; capitu-
los correspondientes a organizacién de las juntas (III), facultades especiales de las
juntas {IV), facultades del tribunal del trabajo de Iz Commonwealth (V) v proce-
dimiento v laudos (VI[ a X¥). Nueva Zelgndia: Ley No. 18 de fecha 14-IX-78 que
modificé la ley de 1954 sobre conciliacién y arbitraje y sobre investigaciones en ma-
eria de conflictos, de 1940, refundiéndolas: organizacién de los distritos laborales
(T); funciones del Consejo de Relaciones de Trabajo (II); tribunales: competencia
y procedimiente (IIX 2 VII}; solucién en matexia de conflictos de interés colectivo ©
econdmico (VII); pronunciamiente de laundos (IX). Holande: Resolucidn del Mi-
nistro de Justicia de fecha 30-VIII.77 sobre publicacion en el Stagisbiad del icxto
sobre comisiones colectivas de industria.

9 Camerlynck, G. H. v Lyon-Caen G., Derecho del trabajo, Madiid, Biblioteca Ju-
ridica Aguilar, 1974, pp. 248 y 5.
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y otro en representacién de los patronos; pueden estar constituidos
hasta por nueve jueces del trabajo, El segundo actda con 17 magistra-
dos, seis de los cuales los nombran libremente los sectores obreros y
patronales.2® Ecuador los denomina tribunales de conciliacién y arbitra-
je y én cada uno participa un representante obrero y otro patronal; la
apelacién en segunda instancia si corresponde a tribunales del orden
comtn® En Pert se han establecido juntas de conciliacién y arbitra-
je, de cardcter administrativo, con representacién de los sectores produc-
tivos: capital y trabajo®> Y en Venezuela encontramos tarnbién juntas
de conciliacién y juntas de arbitraje, independientes en sus funciones,
con cuatro representantes cada una, dos por el sector de los trabajadores
y-dos por €l sector de los patronos, constituyendo de hecho dos instan-
cias, pues pronuncian sendas resoluciones que pueden ser impugnadas
ante el tribunal superior.? :

- Lo caracteristico en todos estos paises es que el procedimiento de inte-
gracién de tales tribunales y juntas lo hacen directamente las autori-
dades administrativas del trabajo, seleccionando a los representantes de
relaciones ya elaboradas, de “funcionarios trabajadores” y “funcionarios
patronales” como se les denomina, por Tiguroso orden numérico y de
antigiiedad respecto de su inscripcién, designadas libremente por agru-
paciones de uno u otro sector, las cuales tienen facultad para retirar
a sus candidatos en cualquier momento, perdiendo éstos tmicamente su
ubicacién numeérica, v volver a ser incluidos si asi lo determinan los
interesados. ' , _ ‘

Ahora bien, paises como Espafia, Italia, Bélgica y Austria, han esta-
blecido juzgados del trabajo; atendidos por jueces o magistrados, segun
la denominacién que se ha dado. La funcién que realizan puede te-
ner un fondo subjetive (pago de salarios por ejemplo) o bien un sentido
objetivo (violaciones a las: leyes o contratos colectivos de trabajo indis-
tintamente) ¥ su naturaleza es eminentemente estatal. Por tanto, tratdn-
dose de los jueces o magistrados de lo social, segun se les dice, estin
vinculades administrativa y disciplinariamente a las autoridades del tra-
bajo y su actuacién dentro del proceso varia segin la preponderancia
que se dé a determinados principios, con lo cual pretendemos signifi-
car que en ocasiones no es siquiera su criterio juridico ¢l que predomi-

20 Morales Filkio, Evaristo, “Derecho del trabajo en Brasil”, en El Dereche Lati-
noamericano del Trabajo, México, UNAM, 1974. pp. 364 v ss.

M Valenciz, Hugo, “Derccho ecnatoriano del trabajo”, Idem, t. I pp. 813 y ss.

22 Montenegro Baca, José, fdem, t. I, pp. 397 v ss.

w3 Alfonso Guzmdn, Rafael J., Idem, pp. 618 ¥ ss.
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na. En nuestro continente, Argentina, Bolivia, Colombia, Chile, Gua-
temala, Panami y Uruguay han optado asimismo por la creacion de
juzgados del trabajo, por estiimar que la participacidn tripartita no es
favorable a una auténtica imparticién de justicia social.

£l doctor Héctor Fix-Zamudio en interesante estudio sobre la natura-
leza juridica de las juntas de conciliacion y arbitraje, reconoce que aun
considerandolas como tribunales, no puede compardrseles a los érganos
judiciales ordinarios o de derecho.

Es evidente —nos dice— la desorientacién que subsiste en esta materia
respecto de la cual los mas eminentes tratadistas han expres.ado

- puntos de vista muy distintos sobre las funciones de las propias jun-
tas de conciliacién y arbitraje, siendo asi que se habla de institucio-
nes autonomas constitucionales de justicia sociel que realizan fun-
ciones administrativas, legislativas y jurisdiccionales, ya que todas es-
tas denominaciones asumen el calificativo “social”. —Agrega en parra-
fos posteriores— que se hacen consistir sus funciones legislativas en
las sentencias colectivas que establecen o modifican condiciones de
trabajo, en tanto las jurisdicciones las dirigen a la particular solucién
que dan 2 los conflictos colectivos, ya que en esta direccidn se apar-
tan de los tribunales judiciales ordinarios al asumir un caricter fle-
xible de justicia social, que imprime en las propias juntas las funcio-
nes de equidad o de conciencia.

Considera que nuestros tribunales del trabajo son jueces de derecho
que utilizan en una dosis mayor que los jueces ordinarios, el procedi-
miento interpretativo de la equidad, y si alguna vez pudieran ser con-
siderados tribunales de equidad, dejaron de serlo al encontrarse sujetos
al ordenamiento legal plenamente consolidado. Ademss, tampoco re-
suelven en conciencia, pues es inexacto que aprecien libremente los ele-
mentos de conviccidn que se les ofrecen, Ya que no obstante su lenguaje
legal, las juntas no sustentan un veredicto ininpugnable similar al de
los jurados populares, sino un verdadero fallo judicial en el cual deben
éxponer razonamientos sobre apreciacién de pruebas, siendo dichos fa-
llos impugnables a través del juicio de amparo ante tribunales especia-
les. Tal apreciacién y valoracién probatoria no se apoya ni siquiera
en la equidad, sino en el sistemna de “sana critica” 2 -

En conclusién, si por razones histéricas y politicas, resulta necesario
en nuestro medio judicial, sostener la existencia de tribumales tripar-

2¢ Fix-Zamudio, Héctor, La naturalezq Juridica de las Junias de Conciliacion vy
Arbitraje México, Junta Federal de Conciliacién y Arbitvaje, 1975, pp, 17 v ss.
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titas, podemos intentar al menos un procedimiento administrativo ajus-
tado 2 puestra realidad, para proceder a su integracion, pues desde hace
mucho tiempo el sisterna aparentemente democritico que sustentamos,
ha desaparecido y no obedece a ninguna prdctica auténtica de justicia
social. Es preferible aceptar con todo el rigor que ello requiera, que si
deseamos que nuestros representantes ante las juntas actien con apege
estricto a Ia ley v no a intereses de clase, segtin lo entienden los sindica-
tos altamente politizados y 2 los patronos inmersos en una obsoleta
representatividad, precisa modificar las bases de sustentacién de nues-
tros tribunales del trabzjo a fin de que resulte auténtica y juridica su
funcién.

Creemos que no serd dificil seleccionar hdbiles y responsables lideres
obrero-patronales, con quienes pueda integrarse un catdlogo de posibles
funcionarios judiciales, que revinan si dsi se desea, un minimo de requi-
sitos profesiomales que avalen su actuacién con probada independen-
cia, de cuyo catdlogo seleccione la autoridad del trabajo, conforme 2 un
orden v sin alteraciones de interés politico, a quienes deban fungir como
jueces colegiados de la materia laboral, por el tiempo que se precise y
sin posibilidad de reeleccion. El tnico problema consistird en el nom-
bramiento que hagan organizaciones de trabajadores de patronos, en
personas de probada capacidad, honestidad y experiencia.
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I. LEGISLACION DE EQUILIBRIQ

El procedimiento laboral es un derecho social de clase: Esta decisién
del legislador es un homenaje al constituyente de Querétaro y una
afirmacién de justicia del Estado mexicano para la clase trabajadora.

-E] derecho del trabajo es de naturaleza social; su norma originaria
es el a. 1238 constitucional, que fue impuesto por y para los trabajadores.

En la declaracién de derechos sociales se establecen los principios fun-
damentales que deben regir las relaciones laborales; son de observancia
obligatoria y por su cumplimeinto debe velar el Estado mexicano con
el compromiso de proteger a la clase trabajadora, en.virtud de su condi-
cién cultural, econdmica y social, de inferioridad ante los patrones.

La tesis del derecho social ha tenido acogida, de modo permtanente, v
cada vez con mayor acento, en ei derecho individual y en el derecho
colectivo del trabajo.

La Ley Federal del Trabajo recoge norma y vigoriza los derechos
fundamentales de cada trabajador en lo individual y los derechos que
corresponden a la colectividad de los trabajadores. En todos ¥y cada uno
de estos derechos, estd vigente el caricter social que significd al Consti-
tuyente de 1917,

En la Ley Federal del Trabajo de 1931 y en la de 1970; en lo relativo
al procedimiento laboral, no se reflejé la mistica clasista y social que
quisieron imprimirle los diputados trabajadores. Mantuvieron al proce-
dimiento alejado de la antorcha de justicia social que ilumina Jas reivin-
dicaciones proletarias de los tiempos nuevos.
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Se mantuve al procedimiento bajo las luces opacas y confusas de la
igualdad formal de las partes en ¢l proceso.

Al amparo de esas leyes con principios civilistas se hizo del proceso
laboral un torneo de astucia y prestidigitacién, en el cual, uno de los
contendientes disponia de la fuerza econdmica, en tante gque el otro
se presentaba con sélo la creencia de que algin dia habria justicia en la
tierra. En este supuesto mentiroso de igualdad formal de los litigantes,
la misidn de las juntas de conciliacién y arbitraje temia un papel
pasivo, un dejar de hacer y dejar pasar a los contendientes?
~ Por otra parte, e} procedimiento estaba plagado de recursos e inciden-
tes, lo gue lo comvertia en un procedimiento lento y costoso en perjui-
cio de los trabajadores. Entre mas s¢ proiongaba el procedimiento, era
mayor el beneficio para el patrda.

Se hacia necesario reestructurar el procedimiento laboral para subsa-
nar tales deficiencias y cumplir con el principio de justicia social que
tiene asignado el derecho del trabajo, como un derecho de clase.

Este es el sentido del procedimiento del trabajo que entré en vigor
el 1° de mayo de 1980. (El proceso legislativo de esta reforma se imi-
cié el 18 de diciembre de 1979 vy culminé el 4 de enero de 1980, fecha
en que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion. Se trata de
una muy importante reforma legal que rompid el récord de tiempo para
su aprabacién.

Esta reforma recogio

..el anhelo popular vy la necesidad inaplazable de revisar v perfec-
cionar los sistemas legales y administrativos de imparticién de 1a jus
ticia del trabajo, con el propdsito fundamental de coadyuavar en juicio
con los individuos proletarizadoes, por la injusta divisién de clases so-
ciales y que en designaldad de condiciones propugnan ante los tribu-
nales la defensa de su dignidad, de sus derechos, de sus familias, de
sus bienes v en ¢l fondo de su libertad.®

11. COHERENCIA CON EL ARTiCOLO 12%

Con la reforma se reconocid la desigualdad real v material de traba-
jadores v patrones ante los tribunales. Se destruyd la afirmacién del

3 Cueva, Mario de la, “Derecho Procesal y Justicia Secial”, Unomdsune, 13 de
mayo de 1980, p. 6.

% Alvarer del Castillo, Enrique, Reformas a la Ley Federal del Trabajo en 1979,
Ménice, UNAM, 1980, p. 23,
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legislador de 1970, contenida en el dictamen producido para modificar
Ia fr. II del a, 731; la iniciativa facultaba a los trabajadores para esco-
ger la Junta competente: el dictamén cambié’ para otorgar esa facultad
al actor (trabajador o patrém) con el pretendido objeto de mantener el
principio de la igualdad de las partes en el proceso; se establecio,
absurdamente, que esa modificacién no perjudicaba a los tmbajadores
¥ que se respetaba el principio de paradad procesal,

Era ingenuo pensar, conforme al principio liberal de igualdad de
los hombres frente a la ley, que en un tribunal del trabajo el empleado
tenia la misma capacidad para defender sus derechos frente al patron.
Por esto en la reforma de 1980 se plasmd, como premisa fundamen-
tal, la igualacién del poder econdémico del empresario y la fuerza
juridica de un derecho de clase regulando desigualmente a los desi-
guales. .

Ahora en la Ley se asientan, como una unidad, el derecho indi-
vidual, el derecho colectivo y el derecho procesal. Las tres normas apa-
recen como una unidad indisoluble fundada en la filosofia del a. 123
constitucional, En las normas procesales se ha dade coherencia a la
funcién de las Juntas de Conciliacién y Arbitraje de decidir los con-
flictos entre el trabajo y el capital de conformidad con los principios
de justicia social afirmados por el constituyente de 1917.

Frente a la pretendida igualdad del trabajador y el patrono en el
proceso, proclamada por el individualismo del siglo XIX, el nuevo
derecho procesal planteé ante las juntas de conciliacién ¥ arbitraje
una nueva relacién igualadora de las fuerzas; la supremacia jurfdica
del trabajo, que es la supremaaa de lo humano sobre lo material
a fin de igualar la supremacia de que disfruta el capital. Todas las
disposiciones del nuevo derecho procesal del trabajo tienden a asegu-
rar el triunfo de la verdad vy de la justicia sobre los intereses mate-
riales del capital.s

Esto es mds comprensibie si recordamos que el derecho del trabajo,
desde su origen, es un derecho instituido por y para Ia clase trabajado-
ra, impuesio “...como instrumento de defensa y de la lucha de las clases
desprotegidas para rescatar la igualdad material y la libertad real de los
hombres, obligar al estado a participar del lado de los muchos y cum-
plir de esta manera con la democracia”*

% Cueva, Mario de la, Préloge a la obra citada de Enrique Alvarez del Castillo

pp- 12 v 13,
+ Alvarez del Castillo, Enrique, Of. cit, pp. 46 y 47,
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Asi pues, imbuidas de ese espiritn social fueron plasmadas las normas
del procedimiento del trabajo, entre las que destacan: los efectos del
aviso del despido;-la preeminencia de la conciliacion como medio para
Ia solucion de los conflictos; la concentracion del procedimiente; la su-
plencia de la deficiencia de la demanda del trabajador; la carga de la
prueba al patrén; las modificaciones en el procechmlentc» de huelga;
y la participacién, inmediata de las autoridades en beneficio de la ver-
dad y de la justicia.

1. SuPLENCIA DE LA DEFICIENCIA DE LA DEMANDA

Las normas procesales de 1980 vinjeron a confirmar la falsedad del
supuesto en el que se movia el derecho procesal, o sea, la falsedad
de considerar como vilida la igualdad formal de las partes en el pro-
ceso. Las reformas tuvieron un doble efecto: por un lade, superaron la
concepcidn individualista del derecho del trabajador, se reafirmé su na-
turaleza social de clase, de modo que el proceso sea una contienda entre
desiguales, conforme a su esencia social; por otro lado, dio una mayor
participacion a los tribunales del trabajo en el desarrollo de los juicios.

La justicia social, en el proceso del trabajo, otorga los instrumentos
indispensables para garantizar a Jos trabajadores el acceso efectivo a la
justicia. No basta que la justicia sea gratuita, tampoco es suficiente
la sola agilizacién y reduccidon de la duracion de los juicios. Es indis-
pensable el auxilio legal a los trabajadores en todas las instancias de la
vida juridica, dentro y fuera del trabajo;

en el proceso el juez debe reivindicar los poderes estatales, no para
imponer la voluntad del soberano omnipotente, sino en sentido tute-
lar de los intereses de gropo v de clase, 1a igualdad real de las paries
y la “verdadera verdad”, como fundamento de la sentencia. La im-
parcialidad dél juez no se pierde porque adopte una postura tutelar
o protectora de una de las partes, por el contrario el juez es imparcial
cuando resuelve conforme a la 1ey Yy procura que las partes en con-
tienda tengan las mismas garantias v estén en el mismo nivel; no
sean los fuertes vy poderosos los que se aprovechen deslealmente de las
necesidades, errores o torpezas de los débiles.’

"“La experiencia y las estadisticas demostraron que existia un ndme-
ro mayoritaric de demandas que no satisfacian los requisitos minimos

5 fdem, p. 47.
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para tener probabilidad de éxito”.s Por ello se instaurd en el proceso
laboral el principio de la suplencia de la deficiencia de Ia demanda del
trabajador, que anteriormente estaba reservado sélo para el juicio de
amparo.

El principio de la suplencia de la deficiencia de la demanda significa
la obhgacmn de la Junta de atender al traba}ador para el correcto
ejercicio de sus acciones; siempre con base en los hechos planteados por
el trabajador en la’ litis.

Es un error entender que esta suplenua 1mp11ca llevar Ia defensa del
traba;ador ante los tribunales, o ejercitar sus acciones en un juicio;
mayor error es pensar que la suplencia consiste en defender al traba-
jador aun en contra de su voluntad.

La suplencia de la deficiencia de Ia demanda a cargo de la Junta tiene
las manifestaciones siguientes:

A. Completar las prestaciones

Cuando la demanda no comprenda todas las prestaciones derivadas
de 1z accién intentada,; conforme a los hechos expuestos por el traba-
jador, la Junta, al admitir la demanda deberd subsanarla (a. 685, se-
gundo parrafo) ‘ - :

En este primer supuesto, Ta Junta d1ctaré acuerdo para cempietar las
prestaciones que en base a la"Ley deriven de la accién intentada o pro-
cedente, conforme a los hechos expuestos por el trabajador; en ese mis-
mo acuerdo el tribunal citard a la primera audiencia, 'y ordenard noti-
ficar esa resolucidn personalmente a las partes, como lo d1spone el a.
873, segundo pdrrafo.

Aqui surge un problema: ;Qué sucede cuando la Junta no suple la
deficiencia de la demanda del trabajador y de este modo sigue el pro-
cedimento hasta llegar al laudo? El actor no se dio cuenta de la omis
sion de la Junta sino hasta que recibié el laudo en su contra. Acnde.
por medio del amparo directo, ante la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién o ante el Tribunal Colegiado. Ambos tnbunaies resolveran
que la violacién que invoca no encuadra en ninguno de los supuestos
contemplados en las fracciones del a. 159 de la Ley de Amiparo ni en
alguno andlogo. Por tanto se va a desestimar esa violacién procesal. ¥
se resolverd el amparo tomando en’cuenta las violaciones de garantias

& Cueva,” Mario de la; *Dexrecho Pracesal y Justma Social", Unomasuﬂo, 13 dc
mayo de 1880, p. 6.
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que pudieran existir en €] laudo. Pero 1a violacién procesal desestnnada
queda irremediablemente consumada.

Mis bien el trabajador debié haber acudido, por medio del ampare
indirecto, ante el Juez de Distrito, por tratarse de una violaciérl pro-
cesal de ‘imposible reparacién”, como lo sefiala 1a fr. IV del a. 114 de
Ia Ley ‘de Amparo, Pero ese recurso debié haberlo interpuesto dentro
de los 15 dias siguientes, contados a partir de la notificacién del primer
acuerdo de la Junta en el que dio entrada 2 la demanda y cité a las
partes a la primera audiencia. A ese ‘término de 15 dias hace referencxa
el a. 21 de 1a Ley de Amparo.

Esto Gltimo es muy dificil que pueda darse. El trabajador presentd
incompleta su demanda; seguramente que esto se debié a su descono-
cimiento del derecho. Por esto es muy dificil suponer que tenga pre-
paracién para conocer el término de 15 dias contados a partir de la fe-
cha en que la Junta notificd su primera resolucion, y para percatarse
de que aquel primer acuerdo lo dicté sin suplir la deficiencia de la
demanda.

Es decir, cuando la Junta no cumple su obligacién de suplir la de-
ficiencia de la demanda en el supuesto a que se refiere el segundo pid-
rrafo del a. 685 de la Ley, no existe practicamente un recurso que
hacer valer. Ya hemos viste que conforme al a. 159 de la Ley de Am-
paro no procede el amparo directo y es casi imposible que se interponga
oportunamente el ‘amparo indirecto, precisamente por la impreparacion
del actor trabajador.

El legistador de 1980 cumplié muy bien su obligacién al regular la
suplencia de la deficiencia de la demanda del trabajador. Establece
claramente la oblagacxon de la Junta de suplir la deficiencia de esa
demanda. Seria impropio ampliar el a. 159 de la Ley de Amparo para
establecer otras violaciones del procedimiento, y particularmente en una
materia determinada y en un punto especifico; esto ‘inlpli@ria- entrar
en un casuismo que no es propio de una disciplina como’ el amparo.

Tampoco seria prudente proponer alguna madificacidon a la Ley Fe-
deral del Trabajo con ese motivo, porque la suplencia de la deficiencia
de la demanda no llega a convertir a la Junta en abogado del trabaja-
dor, eso serfa ejercitay las acciones en lugar del trabajador.

“Aqui ya no se trata de un problema de la Ley. Es un problema de
los hombres que integran la Junta. Tal vez se trata de falta de infor-
macién, tal vez sea el cimulo de trabajo; lo cierto es que muchas veces
se atribuye a la mala fe de los funcionarios.
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En este primer caso lo que cabe es conocer; el derecho y- aphcarlo‘
No hay mds. :

Dentro -del sentido protector de la Eegaslacxon del traba;o, es conve-
niente que expresamente la Ley disponga que cuando el trab;ador ac
tie por.su propio derecho, sin el auxilio de algin abogado, de inme-
diato se dé vista con una copia de-la demanda de la Procuraduria de la
Defensa del Trabajo; que:se notificard la primera resolucién:a la Pro-
curadurfa al mismo tiempo que al actor y al demandado; que la: Procu-
raduria deberd comparecer: a la primera audiencia a :manifestar si co-.
rrerd a su cargo la asesorfa del trabajador en el juicio. Se trata.de la
aplicacién -del mismo sentido- de la’ disposicion consignada en-la ‘parte
final del 2. 772 de la Ley, que establece. que .la:Procuraduria de la
Defensa del Trabajo brindard asesoria legal -al traba}ador en caso de
que éste se la- requzera. e

B. Correccion a carge del actor

Otra de las manifestaciones de la suplencia de la deficiencia de la
demanda del trabajador es cuando la Junta note alguna irregularidad.
en el escrito de demanda, o si el trabajador ejercita acciones contradic-
torias - (a. 873, pdrralo segundo). : ' ‘

Sefiala la Ley que en este supuesto; la Junta debe: dxctar ! acuerdo~
admitiendo la demanda, “le sefialard los defectos u omisiones en que
haya incurrido y lo prevendrd para que los subsane dentro de un tér-
mino de 3 dias” (a. 873, pdrrafo segundo)..

El acuerdo. que dicte la Junta prevendri al actor traba]ador de. que
en caso de que no subsane su demanda dentro del término de tres dias,
se correrd.traslado al demandado con el mismo. texto que la presento,
y que en-todo caso podrd hacer la correccién-en la etapa de demanda y
excepciones, como lo dispone la fr. IT del a. 878.

La suplencia que hace la Junta de la deficiencia de la demanda del
trabajador, en este caso, es sefialando al actor los errores contenidos
en el escrito -inicial de demanda; no es suficiente decirle que existen
errores, la Junta debe sefialarle en qué consisten esos errores; y cuando
ejercita acciones contradictorias, también se le mdlcara cudl es el error
en el ejercicio de esas acciones. - : ‘ :

Hasta ahi llega la supilencia de la defzc:encxa de la demanda del tra-
bajador. La Junta esti-imposibilitada juridica y préeticamente para.
llevar mds adelante la proteccion del trabajador en virtud de que el
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tribunal ignora los hechos no consignados por el actor en su escrito de
demanda; por tanto no puede inventarlos; y cuando el actor ejercita
acciones contradictorias, la-Junta no tiene -capacidad juridica -y mate-
rial para suplir la voluntad del traba]ador para decidir por alguna de
las accionés en cuestion.

‘"Tampoco puede la Junta obligar al trabajador a que corrija la de-
manda; seria atentar contra su libertad de ejercer sus acciones.

Asimismo, la Junta carece de fundamento legal para dictar apercibi-
miento en el sentido de que si en el térroino que le concede, el tra-
bajador mno corrige su escrito, se le tendrd por no presentada su de-
manda; esto serfa una aberracién tomando en consideracién la filosofia
de la nueva legislacion procesal que es de proteccion para e} trabajador.

‘Conforme a la nueva disposicién, la Junta prevendri al actor de que
si no hace la correccidon que se le indica en €l términe de tres dias, se
turnard el escrito de demanda 2l patrén en los términos en que lo pre-
sentd y que en todo caso tendrd oportunidad de corregir su demanda
en la etapa de demanda y excepciones.

Vale la pena plantearse esta cuestion: Qué sucede cuando la Junta
admite una demanda con errores o con el ejercicio de acciones contra-
dictorias y no pone en conocimienio del actor esos .errores para que los
corrija; y por tanto tampoco le concede el término de tres dias que se-
iala la Ley para ese efecto; continda el juicio; finalmente se dicta el
laudo absolutorio para la empresa demandada.

El segundo parraio del a. 873 ordena:

Cuando el actor sea el trabajador o sus beneficiarios, la Junta, en
caso de que notare alguna 1rregular1dad en el escrito de demanda,
0 que estiviere: e3erc1tando acciones contradictorias, al admitir la de-
manda le sefialard los defectos u omisiones en que haya incurrido y
lo prevendrd para que los subsane dentro de un término de tres dias.

El incumplimiento de la Junta a lo ordenado en el precepto indicado,
constituye un acto cuya violacién es andloga 2 la prevista en la fr. VI
del a. 159 de la Ley de Amparo. (Procede ¢l juicio de amparo directo
(158), en los juicios seguidos ante tribunales del trabajo (159), si se con-
sideran violadas las leyes del procedimiento y qie se afectan las defen-
'sas del quéjoso: “VI Cuando no ‘se le concedan los términos o prorro-
gas a que tuviere derecho con arreglo a la Ley”). Por tanto se puede
restaurar €l -derecho del trabajador a la suplencia de la deficiencia de
la ‘demanda a través del ejercicio del amparo directo que debe promo+

o
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verse ante los Tribunales Colegiados de Circuito o ante la Suprema Corte
de Justicia de Ia Nacidn, segtin sea el caso. . - :

El tribunal de amparo resolvera conceder al actor la proteccién cons-
titucional solicitada para los efectos de que la Junta responsable deje
insubsistente el laudo reclamado; reponga el procedimiento a fin de
que al admitir la demanda sefiale al actor los errores o contradicciones
en que haya incurride en el escrito inicial, y lo prevenga para que lo
subsane en el término de tres dfas, a fin de que continde el tramite del
JUICHO), ' . '

€. Subsanar lo demanda en la primera audiencia -

La tercera oportunidad en' que la Junta puede suplir Ia deficiencia
de la demanda del trabajador es cuando el actor trabajador no cumple
con los requisitos omitidos o no subsana las irregularidades que se le
hayan indicado en el planteamiento de Ia demanda; la Junta lo pre-
vendrd para que lo haga en ese momento, es decir erl la etapa de deman-
da'y excepciones (a. 878, fr. II).

‘Franscurrido el término de tres dias a que se ha hecho mencién, debe
emplazarse a juicio al' demandado, s¢ haya o no subsanado la demanda;
si no se hicieron las correcciones se apercibird al actor en los términos
mencionados anteriormente. ' ' ,

Si las correcciones, precisiones, o cambios de Ia demanda, surgen en la
etapa de demanda y excepciones, como lo prevé el a, 878, fr. 11, en ese
caso, por analogia, se aplicard la norma que regula el caso semejante
de la reconvencidn; es decir, el demandado puede contestar de inme-
diato las modificaciones, o bien, a solicitud de él, la Junta acordard
la suspensién de la audiencia, seflalando para su continuacidn una fe-
cha dentro de los cinco dias siguientes (fr. VII del a. 878).

Conviene apuntar que se ha dado el caso erréneo de que en algunas
Juntas se dicten acuerdos evitando que el actor pueda modificar su
demanda en la etapa de demanda y excepciones, no obstante que esa
modificacién tiene los fundamentos sefialados y ademds de lo dispuesto.
por la fr. II del a. 878 que textualmente establece: “El actor expon-
dri su demanda, ratificindolz o modificindola, precisando los pun-
tos petitorios”. Son errores que pueden corregirse brindando suficiente
informacién a los funcionarios de Ia Junta o acudiendo a su conciencia,
a su responsabijlidad.

dQue sucede si el actor no corrige su demanda dentro de los tres dias
del término que se le otorgue? No se le puede prevenir de que si no
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Jo hace se le tendrd por no presentada su demanda.. De lo tinico que
se le puede prevenir, como ya s¢ ha-dicho, es de que si no lo hace se
entregard en sus términos el escrito inicial de demanda al patrén de-
mandado. - ce o - ‘

¢Y qué ocurre si el actor no corrige su demanda en la etapa de de-
manda y excepciones? - Ante este supuesto no se puede hacer nada. La
prevenciéon de la fr. II del a. 878 es una prevencién imperfecta que
‘tiene una justificacién: la Ley legd a la proteccién mixima que se pue-
de otorgar al trabajador en el sistema juridico gue nos rige; no se puede
hacer nada mas. Ir mas alld es imposible juridica y practicamente. La
Junta de esa manera habra tratado de aplicar el espiritu proteccionista
de la nueva legislacién procesal, enraizada en el a. 123 constitucional.

D. A_dy?%;epﬁa de la caducidad

- Una cuarta forma de aplicar el principip de la suplencia de la defi-
ciencia de la demanda del trabajador, es ante el peligro de la caducidad
de. la accion del trabajador. , ‘ : _

Uno' de los principios que rigen al procedimiento laboral es el de la
economia procesal, contenido en el primer parrafo del a. 685 y en el
a. 771: Los presidentes de las Juntas y los auxiliares cuidardn, bajo su
més,_ estricta responsabilidad, que los juicios que ante ellos se tramiten
no queden inactivos, proveyendo lo que. conforme a la ley corresponda
hasta dictar el laudo,. ' ‘

El a. 778 sefiala que se tendrd por desistida de la accidn intentada
a toda persona que mo haga promocién alguna en el término de seis
. mmeses, siempre que esa Prormocion sea necesaria para la eontinuacion del
procedimiento. .

Conforme al a. 772, cuando para continuar el trimite del juicio sea
necesaria la promocion del trabajador y éste no la haya efectuado den-
tro de un lapso de tres meses, el presidente de la Junta deberd ordenar
que se le requiera para que la presente, apercibiéndolo que de no ha-
cerlo, operard la caducidad. '

Si el trabajador estd patrocinado por un procurador del trabajo, la
Junta notificars el acuerdo a la Procuraduria de la Defensa del Tra-
bajo para los efectos correspondientes.

Si el trabajador mo tiene patrocinio juridico, el acuerdo se le harad
saber a la Procuraduria, para el efecto de que intervenga ante €l tra-
bajador y le precise las consecuencias legales de Ia falta de promocién,
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asi como para que le brinde asesoria legal en caso de que el trabajador
se la requiera.

Aun cuando en sentido estricto este punto no se relaciona directa-
mente con la demanda, es indiscutible. que en el fondo si tiene una
relacién inmediata, ya que la caducidad consiste en tener al actor por
deszsmdo de 1a accién intentada en la demanda, si no promueve en el
término de seis meses, siempre que esa promocion sea necesaria para
la continuacién del procedimiento, :

Por esta razon el legislador quiso llevar la suplencm de la defmem:la
de la demanda del trabajador a este momento procesal de la caducidad.

IV, Lo IMPORTANTE: APLICAR EL DERECHO

De lo expuesto anteriormente, s¢ puede concluir que €l derecho pro-
cesal del trabajo mexicano tiene ahora el sentido social que quiso im-
pnmlrle ¢l constituyente de 1917; es’ un procedlmxento en él que estin
en juego aspectos tan importantes como es el sustento del trabajador
y de su familia. ,

Esta mistica se ‘hace patente, atin mis, cuando el a. 873, parrafo segun-
do ampha la suplencxa de la deficiencia de la demanda del trabajador al
ejercicio de las acciones por parte de sus beneficiarios, es decir, de sus
dependienies econdmicos.

Con frecuencia se escuchan Voces en el senudo de que las reformas
procesales de 1980 no sirven, de.que las reformas procesales deben can-
celarse, Solamente un ignorante o alguzen de mala fe puede hacer una
afirmacién semejante.

No estamos contra las criticas a la legislacién laboral; es mas, debe
propiciarse la critica. No nos oponemos a que en un momento dado
se hagan reformas al procedimiento del trabajo, pero que sean para
avanzar, no para retroceder.

En relacidn con la critica a Ia COHStItUCIOR lo que puede aplicarse
a la critica de la Ley, el maestro Jorge Carpizo sostiene:

Criticar por criticar a nuestra Constitucién sin conocer sus bondades,
sin. documentacion sobre la situacién politico-social en que fue crea-
da, como hacen algunos mexicanos es desconocer la historia de Méxi-
co, es desamor a la patria. Censurar sin admitir sus virtudes es ce-
garse por los intereses que la Constitucién destruyé. Los errores de
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nuestra Norma de Normas deben ser puestos de relieve para supe
rarlos, y sus virtudes, para sentirnos orgullosos.” ) :

Por eso es positivo que se hagan criticas a las normas. Pero por la
salud de nuestro sistema juridico, las reformas gue se hagan a cualquier
ley, y en este caso a la legislacion del trabajo, deben ser reformas bien
meditadas y tomando en consideracién todos sus alcances.

El Estado mexicano tiene grandes deudas con los trabajadores que en
todos los mnomentos de crisis han sido sus mejores aliados. La razoén de
l2 nueva legislacién procesal ha sido dar vigencia a la alianza Estado-
trabajadores. Y la deuda todavia no estd saltada, porque €l peso de la
crisis econdmica, de ayer v de hoy, continua cargédndose sobre Jas espal-
das de los trabajadores. Por esto resulta impropio que se hable de can-
celar 1a legislacion procesal del trabajo, que por primera vez en la his-
toria concuerda, como se ha dicho, con la esencia del a. 123.

El Estado mexicano no puede traicionarse a si mismo y menos trai-
‘cionar a los trabajadores. Por eso, en este punto de la suplencia de la
deficiencia de la demanda del trabajador, me he permitido no plantear
reformas a la legislacién del trabajo; se trata de detalles, de precisiones.
Tal vez lo que ha hecho falta, hasta ahora, es voluntad politica de apli-
car el procedimiento laboral, y esta voluntad politica puede temer va-
rias expresiones. '

Quiero rendir aqui un encendido homenaje a los funcionarios de las
Juntas, capaces, responsables, honestos —que si los hay—, que con capa-
cidad y diligencia cumplen inmejorablemente su funcién en los tribu-
nales del trabajo. Ellos estin demostrando la razém social de las refor-
mas procesales, con todos sus benéficos alcances para la clase trabaja-
dora, y sobre todo para la justicia.

Como una medida urgente conviene que las autoridades del trabajo
organicen cursos intensivos de actualizacién con los integrantes y el per-
sonal juridico de las Juntas, en los diversos niveles, a fin de aplicar
sin tardanza y con capacidad las normas procesales del trabajo, que, me
atrevo a manifestar, hacen viva la alianza Estado-trabajadores y enot-
gullecen a México.

Con frecuencia se arguye para no cumplir con la suplencia de la de-
ficiencia de la demanda del trabajador, }a carga de trabajo que tienen
los presidentes, los auxiliares y los secretarios en las Juntas. Este no es

* Carpizo, Jorge, La Constitucion Mexicana de 1917, 6a. ed,, México, Porria, 1988,
p. 126.
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‘un problema juridico; es un problema administrativo, Si existe volun-
tad de hacer justicia a los trabajadores, que se contrate personal sufi-
ciente 'y capacitado.

(Que hay necesidad de hacer reformas al procedzm;ento laboral? Si
Ja hay. Ya en otras ocasiones nos hemos ocupado de esto. Ahi estd. to-
davia el caso del a. 923 que otorga facultad arbitraria al presidente de
la Junta para desechar el emplazamiento a huelga.

Es¢ precepto autoriza al presidente de la Junta de Conc1hac10n v
Arbnrzqe, a desechar el pliego de peticiones con emplazamiento a huel-
ga, si a su 3u1c10 no estd formulado conforme a los requisitos exigidos
por la Ley “... no sabemos de ningin sistema juridico en el que se
haya otorgado 2 una persona una facultad tan arbitraria y poderosa
como la gue le ha otorgado el Iegislador al premdente de la junta, pues
de €1 dependeri en el futuro, por si y ante si, sin ningun procedimiento
'y sin recurso a!guno que pueda darse curso a una huelga" s ,

Esto constituye “...una facultad pehgrosmma a virtud de la cual,
1o que antes era un motivo de inexistencia calificable a posteriori, se
cofivierte en motivo de rechazo a priori, Es, hasta cierto punto, la consa-
graczon del arbitraje, previo y obligatorio, tipica bandera patromal. .

. Ia realidad es que se ha creado un instrumento inconstitucional
para :mpedn las huelgas que puedan incomodar a los empresarios o al
gobierno”.o '

Los problemas en el émblto laboral en la mayona de las veces, mds
que ser problema de la Ley, son problemas de los hombres encargados
de aplicarla. México tiene un procedimiento laboral de lujo. Lo pode-
mos lucir en los mejores foros internacionales. Lo tnico que hace falta
es aplicarlo.

V. CoONCLUSIONES:

1. La reforma procesal del primero de mayo de 1980 dio fin al pro-
cedimiento formalista que erréneamente habian fijado las Leyes de 1931
y de 1970, muy alejado de la mistica clasista y social que el Constitu-
vente de Querétaro le imprimio al a. 123.

8 Cueva, Mario de la, “Derecho de huelga y sus mutilaciones”, Unomdsuno, 1
de mayo de 1980, p. 5.

9 Buen Lozano, Néstor de, La reforma del proceso laboml México, Porrua, 1980.
p. 106,
1¢ Cueva, Mario de la, Of. cit, p. 5.



120 ~ Josf DAVALOS MORALES

2. El actual derecho procesal del trabajo coloca en un plano de igual-
dad al poder econémico del empresario y a la fuerza juridica de la clase
trabajadora; igialdad que se conquista al dar un trato desigual a quie-
nes realmente son desiguales.

3. Uno de los puntos fundamentales de la reforma procesal de 1980,
es el principio de 1a suplencia de la deficiencia de la demanda del tra-
bajador, que significa la obhgamén de la Junta de apoyar al trabajadoxr
para el correcto ejercicio de sus acciones, siempre con base en la accién
intentada o procedente, conforme a los hechos planteados en el escrito
de demanda

4, La primera ' manifestacién de la suplenc1a se presenta cuando, al
momento de admitir la demanda, la Junta la subsana por no compren-
der todas las prestaciones derivadas de los hechos expuestos por el tra-
bajador (a. 685, parrafo segundo). Si la Junta no completa las presta-
ciones, el trabajador Puede impugnar dicha omisién mediante el juicio
de amparo indirecto, por tratarse de uma violacién procesal de “impo-
sible reparacon”, de acuerdo con la fr. IV del a. 114 de la Ley de Am-
paro; juicio que habra de prornoverse dentro de un término de 15 dias
a partir de la notificacién personal del acuerdo que omite la suplencia
de la Junta.

5. El desconocimiento del derecho y especialmente de los términos
por parte del trabajador y su deficiente asesoria, hacen ineficaz este me-
dio de defensa. Seria impropio ampliar €l a. 159 de la Ley de Amparc
para establecer otras violaciones del procedimiento, pues serfa entrar a
un casuismo que no corresponde a una disciplina como el amparo. Lo
conveniente seria reformar la Ley Federal del Trabajo para que la Pro-
curaduria de la Defensa del Trabajo, de inmediato, se encargara de ia
asesoria de los trabajadores que acudieran a las Juntas sin abogados,
siempre que los trabajadores solicitaran esa asesoria.

6. La segunda manifestacion del principio de la suplencia consiste
en gue la Junta, al momento de admitir la demanda, sefiale al traba-
jador los defectos, omisiones o contradicciones, contenidos en el escrito
inicial de demanda, para que los corrija, ddndole un plazo de tres dias
para tal efecto (a. 873, parrafo segundo). Esto no quiere decir que la
Junta vaya a corregir los hechos o 2 escoger entre una de las acciones
contradictorias; ni puede obligar al trabajador a que haga las correc-
ciones con apercibimiento de desecharle su demanda. La Junta sdlo
puede prevenir al trabajador que, de no hacerlo, €l escrito se le tur-
nard al patrén en los términos en que originalmente se presentd.

7. El incumplimiento de esta segunda forma de la suplencia se puede
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impugnar a través del amparo directo, en razén de que no se trata de
una violacién procesal de imposible reparaciém, sinc de una violacion
aniloga a la contenida en la fr. VI del a. 159 de la Ley de Amparo,
esto es: “Cuando no se le concedan los términos o prérrogas a que tiene
dereche con arregle a la Ley”.

8. La tercera manifestacion de la suplencia de la deficiencia de la
demanda del trabajador se presenta cuando en la etapa de demanda y
excepciones el actor trabajador no cumple con los requisitos omitidos
o no subsana las irregularidades que se le hayan indicado en €l plan-
teamiento de la demanda; la Junta lo prevendrd para que lo haga en
ese momento {a. 878, fr. if).

9. La prevencion que debe hacer la Junta al trabajador para que
corrija sil demanda en la etapa de demanda y excepciones, es una pre-
vencién imperfecta, carente de sancién, como ahora estd en la Ley, Por
eso, si el trabajador no corrige su demanda, no es posible hacer nada
en su lugar.

10. La cuarta manifestacién del principio de la suplencia de la defi-
ciencia de la demanda del trabajador se presenta ante el peligro de la
caducidad de la accién del trabajador (a. 772). Si para reanudar el
tramite del juicio es imprescindible la promocién del trabajador, y éste
no la ha efectuado en un término de tres meses, el presidente de la
Junta debers mandar que se le requiera para que la presente, aperci-
biéndolo de que si no lo hace operard la caducidad. También se le
comunicard a la Procuraduria de 1a Defensa del Trabajo ya sea que esté
o no a su cargo el patrocinio juridico del trabajador, para los efectos
correspondientes.

11. La suplencia de la deficiencia de la demanda del trabajador
(a. 878, parrafo segundo) amplia su cobertura de proteccién a los depen-
dientes econdémicos del trabajador.

12. La legislacién procesal del trabajo de México es de avanzada, pue-
de enorgullecer a nuestro pafs en casa y en el dmbito internacional;
por ello mas que grandes teorias y grandes reformas, se requiere volun-
tad politica para su aplicacién; de este modo se estaria cubriendo en
parte la gran deuda que el Estado mexicano tiene con los trabajadores.
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I INTRODUCCION

Gustav Radbruch en su introduccién a la Filosoffa del Derecho * ex~
presa: ‘

La idea central en que el Derecho social se inspira no. en la idea de
la igualdad de las personas, sino la de la nivelacién de las desigual-
dades que entre ellas existen; la igualdad deja de sex, asi, punto de
partida del Derecho, para convertirse en meta o aspiracién del orden
juridico. . ' o

iPodemos entender con ello que el derecho social es 1a meta a la que
ha de llegar el proceso de socializacién de los sistemas juridicos indivi-
dualistas? Proceso que al decir de algunos autores® se inicié en forma
decidida en el periodo transcurrido entre las dos guerras mundiales, ¥
cuya caracteristica mds destacada es la adopcidn de la idea de solidari-
dad en la reglamentacidn juridica de las relaciones sociales.

Con la absoluta conciencia de que el tema que deseo presentar seria
aceptado mds ficilmente en la sesidn de trabajo sobre las reformas al
derecho procesal civil preferi conservarlo pira permitirnos, en el con-

1 Radbruch, Gustav, Introduccion a la filosofia dél dérecha, trad. Wenceslao
Roces, %a. reimpresién, México, Fondo de Cultura Econémica, 1978, p: 162.

2 A manera de ejemplo Castan Tobefias, Jos¢, Hecia un nuevo derecho civil,
Madrid, Reus, 1988 y Dugit, Lebn, Las transformaciones del derecho privado desde
el Codigo Napoledn, trad. Carlos G. Posada, Za, ed., Madrid, Francisco- Beltran,
passim. . - ‘ :
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texto que enunciamos al inicio, un ejercicio de comprensién de los fe-
némenos socioecondémicos que vivimos y su repercusion no sélo en la nor-
matividad juridica sino en toda la disciplina que estudiamos: la ciencia
del derecho.

La década de los ochenta ha side, al respecto, particularmente signifi-
cativa en €l derecho nacional. La crisis por la que atraviesa el pais ha
obligado al Estado a acelerar el paso en el proceso socializador. El indi-
vidualista derecho civil, fanto sustantivo como ‘adjetivo, no ha podido
escaparse a este proceso.

Le reforma del a. 40, constitucional,’ por medio de la cual se consagréd
el derecho de toda familia a una vivienda digna v decorosa, obligé al
Estado a implemhentar politicas diversas para hacer efectivo ese derecho
de tal suerte que, a través de la actividad legislativa, se vio precisado a
sacudir en forma bastante enérgica uno de los bastiones mejor defendi-
dos por los abanderados del individualismo a ultranza: el contrato de
arrendamiento. Es cierto que se puede decir que no fue lo suficienteren-
te enérgico y que las reformas adolecen de un gran numero de defec-
tos. Pero debemos réconocer que represenian ‘un buen esfuerzo del le-
gislador y por tanto un gran paso en el camino de nuestra socializacion
del derecho hacia la meta: la vivencia real y efectiva de un estado de
bienestar socml de un Estado social de derecho

‘Basindome en este planteammmo permitaseme, sefialar las caracteris-
ticas del derecho social, y mas concretamente del derecho procesal 80~
cial, segiin se le concibe hoy en dia, apuntar las adiciones al ordenamien-
to procesal civil en e] Distrito Federal v, finalmente, presentar, a manera
de conclusiones, una serie de puntos que pueden servirnos para un ana-
lisis mucho mds profundo de ese producto social que conocemos bajo el
nombre de derecho y de su ciencia; 1a ciencia del derecho.

II. CARACTERISTICAS DEL DERECHO PROCESAL SOCIAL

Se ha clasificado * en cuatro grandes rubros las distintas disciplinas
procesales:

a. Derecho procesal d;sposxtwo en el cual se agrupan las normas ad-
jetivas civiles y mercantiles;

s Diario Oficial, 7 de febrero de 1983,
+ Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccion al estudio del derecho proceszl social”, Re-
viste Iberoamericane de devecho procesal, Madrid, No. 3, 1965.
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"b. derecho procesal inquisitorio, en'éi'qiie se incluyen el penal, fami-
liar y del estado civil, administrativo y constitucional; :
¢.” derecho procesal supraestatal e internacional, ¥
d.. derecho procesal social; en el que, hasta ahora, se han in€luido
exclusivamente los aspectos laboral, agrario y de seguridad social.
Este ultimo rubro, al igual que la correlativa normatividad sustantiva
surgen, como todos sabenios, por la necesidad imperiosa de encontrar una
auténtica justicia social, de proporcionar atencion prio:i'téria al bienes-
tar general, Necesidad perfilada claramenite en el concepto de Heller del
Estado social de derecho. Concepto queé encierra la obligacién de los or-
ganos de gobierno, del propio Estado y de 14 sociedad, én su totali-
dad, de brindar a cada individuo mejores niveles de vida y condiciones
adecuadas pard su’desarrollo. ' S
- Estado 'social de derecho y derecho social son dos respuestas realistas
que el hombre lia dads a un fenémieno humano negado desde hace si-
glos en aras'de la libertad y dignidad del hombre. S
" Gustav Radbriich lo expresa én’ forma precisa al afirmar:

En el concepto de persona se cifran la igualdad juridica, la libertad
de ser propietario, igual para todos, .y la libertad igual de conirata-
cién. Pero, al descender al terreno de la realidad. juridica, 1a libertad
de ser propietario se comvierte, en manos, econdmicamente, -del mds
fuerte, de una libertad para disponer de cosas, en una libertad para
disponer de hombres, ya que quien manda sobre los medios de pro-
duccién, es decir, sobre las posibilidades de trabajo, tiene también
en sus manos la palanca de mando sobre los trabajadores. La liber-
tad de comtratacién asociada a la libertad para ser propietario, es
traducida a2 la realidad social, la libertad del socialmente poderoso
para dictar sus drdenes al socialmente impotente, la necesidad de éste
de someterse a las 6rdenes de aquél. Por donde la libertad de la
propiedad, combinada con la libertad contractual, forma, sobre
la base del concepto formal de igualdad de la persona, el fundamento
juridico del capitalismo y, por tanto, de la desigualdad efectiva o
material.® ‘

Esa desigualdad a que Radbruch hace referencia puede ser proyecta-
da a ofros contratos, como el que nos ocupa, el de arrendamiento, en
donde, con muchisima mds frecuencia de la que es deseable aceptar, una
de las partes, ante la imperiosa necesidad de proporcionar una vivienda

& Radbruch, Gustav, op. cit, p. 166.
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a su familia, no estd en posibilidades de negociar libremente las con-
diciones que el otro impone.

Frente a esta realidad surge un sistema politico y juridico protector
de los grupos débiles en donde los principios de autonomia de la vo-
luntad y libertad contractual pierden fuerza. para dar lugar a principios
de proteccién y compensacion.

El procedimiento civil ha sido caracterizado, trad;cmnaimente como
tipicamente individualista en donde las partes litigan en un plano de
igualdad y en donde el papel de juzgador no incluye la ayuda a las par-
tes contendientes. Afortunadamente, desde hace tiempo encontramos ex-
cepciones a esta regla: el procedimiento familiar es una de ellas.

El proceso social, en cambio,® se caracteriza por el principiio de com-
pensacién que lo rige. A través de este principio se crean privilegios
para una de las partes litigantes, la més débil, a fin de salvar la desi-
gualdad real que por razones sociales y econémicas existe entre ellas y
hacer efectiva la igualdad teérica que se exige, en justicia, en todo pro-
ceso. Como diria Couture: “el procedimiento légico de corregir las de-
sigualdades es el crear otras desigualdades’.

IIL.- EvL Tituro DECIMDCUARTO B1s pEL CODICO DE. PROGEDKMIENTOS
i (CIVILES ?ARA EL stmrro FEDERAL

Antes de entrar a ver la reforma debemos entender la ‘necesidad, de
la misma: :

El articulo prxmero dei. decreto del 7 de febrero de este afio reforma
el capitulo IV. del titulo sexto de la segunda parte del libro cuarto del
Gédigo Civil para el Distrito Federal. En este capitulo se establece que
ias dxspos:cmnes que lo integran son de orden publico ¢ interés social
por lo tanto los derechos estipulados son irrenunciables y no admiten
acuerdo en contrario. Son disposiciones que conducen la voluntad con-
tractual en busca de un intercambio mas Justo, mas sano socialmente
hablando, entre arrendador- y arrendatario; que buscan hacer efect;vo el
derecho a la vivienda en su triple aspecto: el derecho a obtener una
vivienda, el derecho a escogerla libremente, y el derecho a conservarla,®

¢ Fix-Zamudio, Héctor, op. cit. p. 83 ‘

7 Couture,”Edvarde, Estudios de derecho procesal civil, 2a. ed., t. I, La constitu-
cién y el proceso -civil, Buenos Aires, Depalma, 1978, p. 276.

& Pérer Duarte, Alicia Elena, “E} CJE)?CIC!O del derecho a la vivienda familiar v-el

contrate de arrendamiento”, Revista mexicane de justicie, México, num. 2, vol. 1
abril-junio-1983, pp. 259.262.

»
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derecho que, de acuerdo al a. 49 constitucional, tiene toda familia
mexicana. De hecho las reformas al ordenamiento civil se refieren exclu-
sivamente a las fincas urbanas destinadas a la habitacién, el resto de
los contratos de arrendamiento sobre bienes muebles o inmuebles sigue
rigiéndose por las disposiciones de les demds capitulos de este titulo
sexto, pues el interés y la proteccién social se concentran en la vivienda
exclusivamente. . :

Es cierto que el reconocimiento del derecho constitucional a la vi-
vienda, al ser proyectado al contrato de arrendamiento implica una
limitacién a la libertad contractual impuesta ya por nuestro legislador,
como se observa.en el capitulo que citamos de nuestro ordenamiento
civil, Implica, también, una limitacién al derecho de-propiedad del
arrendador, misma que, a pesar de las severas criticas de muchos secto-
res, encuadra perfectamente en el contexto sociopolitico del a. 27 de
nuestra carta magna,® ya sea que se le estudie.a la luz de teorias de la
funcién social de la propiedad sustentadas en México por Lucio Mendie-
ta y Nuiilez,'¢ o bajo aquellas que sustentan que el concepto de propie-
dad plasmado en ese precepto perfila a nuestro pafs como un Estado
social de derecho, por tanto es intervencionista, dirigista, coordinador,
planificador, prestador de bienes y servicios y tiene como meta la conse-
cucién de la justicia social.*

A fin de presentar un esquema integrado se tenfan que. proyectar
las decisiones en materia de arrendamiento a las normas adjetivas que
han de dar vida a los principios establecidos por el ordenamiento. civil,
asi, el a. 20 del decreto que mencioné adiciona con el titulo decimocuarto
bis al Cédigo de Procedimientos Civiles a fin de que las controversias
que versen sobre los arrendamientos de fincas urbanas destinadas a ha-
bitacidén se ventilen bajo las disposiciones que conforman este titulo. En
pocas palabras, se cred un procedimiento especial para estos casos, con la
intencién de obtener celeridad y eficacia en la resolucién de los conflic.
tos entre arrendador y arrendatario, para ello se otorgan las mds am-
plias facultades a los juzgadores para decidir en forma rdpida lo que a
derecho convenga (a. 957).

Toda vez que la falia de contrato escrito es imputable al arrendador

¢ Ibidem.

10 Mendieta y Nufiez, Lucio, El sistema agrario comstitucional, 5a. ed., México,
Porria, 1980, pp. 27 a 33.

11 Madrazo, Jorge, “Algunas consideraciones en torno al régimen de ia propiedad
privada en México, desde la perspectiva constitucional”, Estudios en memoria de
Roberto Mantilla Molina, México, Porria, 1984, pp. 517-546.



128 ALICIA E. PEREZ DUARTE Y N.

de conformidad con lo establecido por el numeral 2448F de nuestro
Codigo Civil, en este capitulo se estipula que para ejercitar cualesquiera
de las acciones-a que se hace referencia éste deberd- presentar-el con-
trato de arrendamiento con su escrito inicial de demanda. Tal requisito
no es valido para el arrendataric quien podré, por tanto, acudir al juz-
gado sin presentar copia del contrato respectivo (a. 958).

La creacidn de esta audiencia conciliatoria previa al juicio obedece
al interés que el legistador tiene porque los litigios no se prolonguen
indefinidamente proporcionando, con ello, un medio més para finiqui-
tar el problema. A fin de alcanzar este objetivo las partes acudirdn por
si o por apoderado con.facultades expresas para transigir, expresarin
sus pretensiones las cuales serdn escuchadas por el juzgador quien, a su
VEZ, procurard umna amigable composicidon misma que deberd formali-
zarse en un convenio, si ese fuere el caso, que serd aprobado por el ]uez
y tendrd efectos de sentencia ejecutoriada (a. 960).

En caso de gue el actor no concurra a la audiencia se le tendrid por
desistido de su accidn; si es ¢l demandado quien no asiste o no se logra
la aveniencia de las partes, en ese mismo acto el juez emplazard al de-
mandado para que dentro de los cinco dias siguientes produzca su con-
testacion, oponga excepciones y haga valer su defensa (a. 961). Este
meismo término se le concede al actor en caso de que el demandado
oponga reconvencion para que conteste a ella (a. 962).

Con el 2. 962 se introduce una nueva excepcién a los efectos de la
rebeldia en la contestacién de la demanda o la reconvencidn, excep-
cién vdlida exclusivamente para el arrendatario de tal suerte que si éste
no coniesta una u otra se entenderd, en ambos 2508, negados los he-
chos. Con ello se crea una medida tutelar de la parte mds débil en la
relacion.

El término para el ofrecimiento de pruebas es de diez dias fatales
para ambas partes quienes deberan aportar todas aquellas pruebas que
hubieren ofrecido. En forma por demis acertada, e} legislador establecié
sanciones para quienes ofrecen pruebas con el sélo propésito de retardar
el procedimiento y para los testigos y peritos que, habiendo aceptado el
cargo no comparezcan a la audiencia respectiva. En el primer caso
la sancién es una multa de diez veces el salario minimo diario general
vigente en el Distrito Federal y en el segundo arresto hasta por tres

~dias (a. 963). Si no concurren los testigos o peritos por segunda ocasion
el Juez tiene la facultad de declarar desierta la prueba.

La audiencia de pruebas y alegatos se llevard a cabo dentro de los
ocho dias siguientes al periodo de ofrecimiento de pruebas. En ella se
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admitiran las que hubieren sido ofrecidas en el tiempo y que se refieran
a los hechos controvertidos; se desahogarin en el orden que el juez
determina; se oirdn los alegatos de ambas partes y el juéz dictard senten-
cia o citard a las partes para oirla dentro de los ocho dias siguientes
(a. 964). : . : : S

Otra de las medidas que el juzgador introdujo para evitar las pric.
ticas dilatorias tan comunes fue la disposicién de que los incidentes-ne
suspenden el procedimiento, se sustanciardn con un escrito por cadz una
de las partes:en los cuales deberdn ofrecerse las pruebas conducentes:
La audiencia respectiva se llevari al cabo en un plazo improrrogable de
8 dias en la cual el juez desahogari las pruebas que previamente hubie-
re admitido, escuchari los alegatos y resolverd conforme a derecho en la
propia audiencia (2. 965).

La sentencia definitiva es apelable en ambos efectos y las resolucio-
nes lo son solamente en efecto devolutivo, debiendo interponerse ia ape-
lacién en la forma y términos previstos para las demds controversias
en el ordenamiento procesal civil cuyas reglas generales son de aplicar-
s¢.en lo no previsto por este nuevo capitulo (aa. 966, 967.y 968). .. .

IV. REFORMAS COMPLEMENTARIAS

La labor de la LII Legislatura no terminé en esto, ya que reformé
la Ley Orgénica de los Tribunales de Justicia del Fuero Comun del
Distrito Federal para crear los Juzgados del Arrendamiento Inmobiliario
en donde se conocerin de todas las controversias que se susciten en ma-
teria de arrendamiento de inmuebles independientemente del uso o giro
a que se destinen.

Estos juzgados estdn integrados por el juez titular, dos secretarios de
acuerdos, dos secretarios actuarios, los conciliadores que el Pleno del Tri-
bunal Superior considere necesarios, y los empleados. que_sefiale el pre-
supuesto. A.la fecha quince de los antiguos juzgados civiles fueron
transformados para convertilos en Juzgados del Arrendamiento Inme-
biliario. o .

Resulta oportumo seflalay otre articulo —el sexto— del decreto que
mencionamos, pues las disposiciones que reforma de 1a Ley Federal de
Protecciéon al Consumidor, son complementaria, en forma directisima
de Ia politica tutelar que perfilé el legisiador en el ordenamiento civil
tante sustantivo como adjetivo. oo

En primer lugar se dispone a través de una adicion al a2 que tanto.
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arrendadores como arrendatarios de bienes inmuebles destinados a casa-
habitacién en el perimetro del Distrito Federal estin obligados a cum-
plir las disposiciones de la  Ley Federal de Proteccién al Gonsumidor
que, para esos efectos, se le considera como norma de aplicacién local.
Otras adiciones significativas estdn en los aa. 57 bis y 59 bis en donde
se amplian las facultades que la Procuraduria Federal del Consumidor
tiene al especificarse que se protegerd, representard, vigilard y tutelard
los derechos de arrendatarios cuando el contrato tenga por objeto un
bien destinade a casa-habitacion. Permitiendo, con ello, que los inqui-
linos, especialmente los de escasos recursos, cuenten con una asesoria
gratuita en sus controversias con los propietarios.

V., CONCLUSIONES

Considero que atn no estamos en posibilidades de emitir un juicio
de valor objetivo en relacién a la eficacia de las reformas pues adn no
han sido probadas en situaciones normales. Es muy reciente la instala-
cién de los quince juzgados del arremdamiento v su labor se ha desarro-
llado, hasta ahora, con la agitacién propia de las nuevas institucio-
nes. Una vez tranguilizadas las aguas si observa que la resolucidén de
ias controversias sobre €l arrendamiento se hace en forma rdpida y expe-
dita; si en el transcurso de un par de afios, no se dan juicios en los que
se utilicen précticas dilatorias; si 1z especializacién de los juzgadores se
tracuce en resoluciones de criterio ¥ no de machote, serd entonces cuan-
do podremos calificar de acertadas estas decisiones legislativas.

-8in embargo, no tenemos que esperar hasta entonces para responder
a la pregunta con que encabezamos nuestra intervencidén. Lo haremos,
como lo anunciamos, con sefialamientos que nos han de servir para
reflexiones posteriores:

1. Las reformas y adiciones al Gédigo de Procedimientos Civiles apa-
recidas en €l Diario Oficial del 7 de febrero de este afio (1985) apuntan
hacia el establecimiento de un principio de compensacion en las con-
troversias sobre el arrendamiento de bienes inmuebles. Principio que se
consolida tratdndose de bienes destinados a la habitacién por las nor-
mas sustantivas civiles que fueron reformadas y adicionadas por ese
mismo decreto, ast como las relativas de la Ley Federa]l de Proteccion
al Consumidor. ‘

2. Refiriéndonos al procedimiento especial sobre arrendamiento, ob-
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servamos dicho principio especiaimente en: las facultades amplias que se
concede al juez para decidir en forma pronta y expedita lo que a dere-
cho convenga; la carga que gravita exclusivamente sobre el arrendador
de presentar, necesariamente, el contrato de arrendamiento para poder
ejercitar cualesquiera de las acciones previstas por el titulo decimocuarto
bis, carga que no tiene el arrendatario; la existencia de una audiencia
ronciliatoria y el establecimiento de una excepcion a la presuncién de
confesién estipulada en el a. 271 del propio ordenamiento procesal,
excepcion que favorece exclusivamente al arrendatario.

3. Tambien podemos detectar claramente este principio en la amplia-
cion de facuitades que se hizo a la Procuradurfa Federal del Consumi-
dor a fin de proporcionar proteccién, vigilancia y asesorfa a los arren-
datarios que lo necesiten,

4. la creacidn de los Juzgados del Arrendamiento Inmobiliario, con
caracteristicas propias, como lo son la facultades especiales otorgadas a
sus titulares y la existencia de conciliadores en el propio juzgado, habla
de una jurisdiccion especial perfectamente diferenciada de los juzgados
civiles y de cualquier otre tribunal.

5. Observamos, pues, que las dos principales caracteristicas del proce-
so social las encontramos plasmadas en las reformas y adiciones que
enunciamos, por tanto podemos contestar afirmativamente nuestra pre-
gunta: si, el ttulo decimocuarto bis del Coédigo de Procedimientos
Civiles para el Distrito Federal es una reforma social, al igual que lo
son las reformas contenidas en los articulos primero, tercero y cuarto del
multicitado decreto del 7 de febrero de 1985,

6. Ello significa que la realidad social no puede esperar, a que las
categorias y clasificaciones doctrinales sean modificadas para adecuarse
a las necesidades de una sociedad dindmica.

Las relaciones sociales necesariamente evolucionan. Las comunidades
adquieren cada vez mayor conciencia de los imperativos que el desarro-
llo individual y colectivo plantea. Imperativos que no pueden ser aten-
didos cabalmente sin una base de solidaridad en la que ha de apovarse
el intercambio de bienes y servicios entre los miembros de esa sociedad.
E] derecho no es ajeno a este fendmeno, una muestra la tenemos en
este decreto que comentamos, en el que, a pesar de los multiples obs-
téculos que tuvo que salvar y las severas criticas que recibi6, el legista-
dor mexicano avanza un paso mds en el camino de una sociedad mds
justa.

'A nosotros nos toca ampliar nuestra visién analitica: no nos empe-
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fiemos en encasillar a nuesira ciencia-en categorias rigidas, no critique-
mos & priori los esfuerzos del Estado por dar alternativas-diferentes a
lo que tradicionakmente nos han ensefiado que debe hacerse. En pocas
palabras no hagamos del derecho un obstdculo al cambio social.




LA REFORMA PROCESAIL FISCAL
Gonzalo AzMIENTA CALDERON

El 19 de enero de 1937, al entrar en vigor la Ley de justicia Fiscal
promulgada el 27 de agosto de 1936, nace en la Repiblica mexicana el
Tribunal Fiscal de Ia. Federacién, Srgano-colegiado que pronto habra
de cumplir medio siglo de ameritada labor.

La independencia del Tribunal Fiscal de la Federacién respecto del
Poder Ejecutivo, v especificamente de la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Publico, se ha puesto de manifiesto en la nota de imparcialidad que
caracteriza a sus fallos, por lo cual goza de un merecido respeto por parte
del foro mexicano, siendo tanto mis meritorio su actuacién si tomamos
en cuenta que hasta el 31 de marzo de 1967 fue tribunal formalmente
administrativo cuya funcién jurisdiccional tuvo el caricter de delegada
al tenor de los za. 19 de la Ley de Justicia Fiscal y 146 del Cdodigo Fis-
cal promulgado el 30 de diciembre de 1988, en vigor hasta el 31 de
marzo de 1967. _ 7

Cualquier duda sobre la constitucionalidad de este Tribunal desapa-
recié en el afio de 1946 (Diario Oficial de la Federacidn del 30 de
diciembre) al reformarse la fr. I del a. 104 constitucional.

En esta reforma se reconoce la existencia de tribunales administrati-
vos, por cuanto se faculté a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
para conocer a través de los recursos ordinarios que establecieron las
leyes, de las sentencias dictadas por los tribunales administrativos crea-
dos por la ley federal, siempre que dichos tribunales estuvieran dotados
de plena autonomfa para dictar sus fallos.

Mas atin, ya no implicitamente sino de manera expresa, al entrar en
vigor, el 28 de octubre de 1968, una nueva reforma a la fr. I del a. 104
constitucional, se faculta al legislador federal para

instituir tribunales de lo contencioso-administrativo dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las
controversias que se susciten entre la Administracién Piblica Federal



154 GONZALQO ARMIENTA CALDERON

o del Distrito y Territorios Federales, y los particulares, estableciendo
las normas para su organizacién, su funcionamiento, el procedimiento
v Ios recursos contra sts reschiciones, = 7 ' .

A partir de su nacimiento y hasta el 14 de enerc de 1947, el Tribu-
nal Fiscal de la Federacidn se integré con 15 magistrados v funciond
en pleno y dividido en cinco Salas de tres magistrados cada wna. Por
decreto de 28 de diciembre de 1946, se aumenté 2 siete el ntumnero
de Salas ya a veintiuno el de magistrados. Posteriormente y por decre-
to de 29 de diciembre de 1961, en vigor a partir del dia 19 de enero de
1962, se elevé el ntimero de magistrados a veintidds, con el objeto de que
el presidente del mismo pudiese atender con mayor eficacia las funcio-
nes administrativas encomendadas por el propio Cdédige, por lo que
sélo integraba Sala para suplir a los demds magistrados en sus faltas
temporales que no excedieran de un mes (a. 147 del Codigo Fiscal de la
Federacién de 1938).

Es pertinente hacer notar que la Ley Orginica del Tribunal Fiscal
de la Federacion vigente hasta el dia 31 de julio de 1978, conservé la
misma estructura e igual namero de Salas y magistrados, con la sola cir-
cunstancia de que al disponer, en su a. 89, que las faltas temporales
de las magistrados, v las definitivas entre tanto se procediera a la corres-
pondiente designacién, “las cubrirdn los magistrados de otras Salas, por
turno, de acuerdo con las reglas que al efecto establezca el Tribumnal
en Pleno”, vino con acierto, a liberar de tal obligacioén al presidente de
este cuerpo colegiado cuyas multiples funciones de cardcter represen-
tativo v administrative, asi como las relativas a la revisién de los engro-
ses de los fallos del Pleno, le impedian cumplir con atingencia la labor
suplementaria que implicaba atender la ponencia de los magistrados
ausentes,

DESCONCENTRACION DEL TRIBUNAL FISCAL

La Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federacién vigente a par-
tir del 12 de agosto de 1978, vino a dar cima 2 un viejo anhelo de los
justiciables y de los cultivadores de la ciencia del proceso administrativo.

En cuanto hemos sido secuaces de quienes siempre propugnaron por la
desconcentracién del Tribunal, opinamos que ésta vino a ser un paso
trascendental en la augusta tarea de administray justicia, pues la cer-
cania geografica del juzgador con el justiciable, se traduce en una perma-
nente y expedita comunicacion enire ambos, lo que a su vez permitird




LA REFORMA PROCESAL FISCAL - 155

acelerar, de acuerdo con la dindmica de nuestra época, el retardado
paso de la justicia, para hacer de ella un baluarte en el cual habrin de
romperse con estrépito los vendavales de la violencia, para convertirse
en viento fresco y vivificante de la solidaridad social.

La desconcentracién del Tribunal Fiscal de la Federacién fue plan-
teada, por vez primera, en el afic de 1966 por Antonio Carrillo Flo-
res, en conferencia que intitulé “Origenes y Desarrollo del Tribunal
Fiscal de la Federacién”, sustentada con motivo de la celebracién del
XXX aniversario de la promulgacion de la Ley de Justicia Fiscal: “Na-
turalmente que, si este cuerpo, como lo espero, legara a convertirse
en ese Tribunal, muchas otras cosas serian aconsejables. Desde luego,
buscar tal vez su desconcentracién de modo que algunas de sus Salas
funcionasen fuera de la capital de la Republica...”

Fsta misma idea se plasma en el anteproyecto para una Ley Federal
de Justicia Administrativa, cuya elaboracién se llev6 a cabo en el afio de
1973 a iniciativa del entonces presidente del Tribunal Fiscal de la Fede-
racién, con la creacién de 9 Salas Regionales, distribuidas en ¢ zonas
geograficas del pafs.

Cabe afiadir que la desconcentracién de la justicia en el campo de lo
contencioso administrativo se contempla yva en el Consejo de Istado
francés, v que éste funciona, salvo en casos excepcionales, como tribunal
de apelacién. Sobre su actual integracion nos dice Fix-Zamudio:

Otra etapa muy importante en la evolucién de este organismo fue
determinada por la Ley de 30 de septiembre de 1953 de acuerdo
con la cual y en virtud del recargo extraordinario de labores del Con-
sejo, se reorganizd totalmente la justicia administrativa, de tal ma-
nera que los Consejos de Prefectura, que actuaban como jueces de
atribucién, se sustituyeron por tribunales administrativos de primera
instancia, de tal manera que a partir de entonces, ¢l Consgjo de Es-
tado .opera, salvo casos excepcionales, como Tribunal de apelacidn, e
inclusive come corte de casacién cuando se impugna la ilegalidad
de los fallos de ciertos tribunales administrativos, tales como el Tri-
bunal de Cuentas, asi como las resoluciones disciplinarias de los cole-
gios profesionales, ya que con pocas excepciones, ningin acto o resolu-
ci6n administrativa escapa a su control.*

* Fix-Zamudio, Hdéctor, “Introduccion 23 Estudio Procesal Comparativo de la
Proteecién Interna de los Derechos Humanos”, en Veinie Adios de Evolucion de los
Derechos Humanos, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1974,
p. 222.
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La exposicion de motivos de la Ley Organica del Tribunal Fiscal
de la Federacién a gue hacemos referencia con antelacién, al fundamen-
tar la necesidad de desconcentrar la justicia administrativa mediarite la
creacién de Salas regionales del Tribunal, expresa:

Sin embargo, la estructura actual de este valioso érganc de control
jurisdiccional de los actos de la Administracién Federal no puede per-
manecer inalterable frente al avance en la regionalizacién 2 que se
ha llegado en los asuntos fiscales de 1a competencia de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, los que constituyen la materia de la
mayor parte de los juicios promovidos ante el propio Tribunal.

Esta circunstancia hace aconsejable y conveniente la creacién de Salas
regionales del mismo 6rgano, a fin de complementar con la fase conten-
ciosa-administrativa el sistema regional de defensa, al mismo tiempo
que se consigue acercar la justicia administrativa a los lugares donde sur-
gen los conflictos y Jograr que el control de legalidad que el Trbunal
ejerce se realice en forma mds inmediata 21 contribuyente.

Congruente con las anteriores consideraciones es el texto de los aa. 29,
11, 20, 21 y 22 de la Ley Orgénica en comentario.

De ahi se signe que el Tribunal se encuentre integrado actualmente
por una Szla Superior compuesta por 9 magistrados, la cual es presidida
por el presidente del propio Tribunal; 16 Salas regionales distribuidas
10 de ellas en diversas dreas del territorio nacional, segiin lo previene el
a. 21; y 6 ubicadas en el drea metropolitana, con sede en el Distrito
Federal. Cada una de estas Salas regionales se integra con $ magistrados
y funcionan bajo la presidencia de uno de ellos, el cual es designado
anualmente por los propios miembros de 1a Sala (a. 28, fr. I).

Las sesiones de la Sala Superior se realizan con la presencia minima
de 6 de sus miembros (a. 20) Yy sus resoluciones se toman por mayo-
ria de votos de los magistrados presentes, quienes no podrin abstener-
se de votar sino cuando tengan impedimenio legal, segtin reza el a. 12.
En caso de empate, sefiala el mismo precepto, al asunto se diferird
para la siguiente sesién y si persistiese se designard nuevo ponente.

Para que las Salas regionales puedan efectuar sesiones es indispensa~
ble la presencia de los tres magistrados v para resolver basta la mayoria
de votos. {a. 20).

Por su importancia es conveniente transcribir el texto del a. 21 de la
ley orgdnica en estudio que establece la division del territorio nacio-
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nal, determinando cada una de las regiones en las cuales se encuentran
establecidas las diversas Salas del Tribunal.

ARTICULO 21. El territorio nacional, para los cfectds é{el articulo
anterior, se divide en las siguientes regiones:

1. Del Noreste, con jurisdiccidn en los Estados de Baja Califor-
niz, Baja California Sur, Sinaloa y Somnora.
I1. Del Norte-Centro, con jurisdiccién en los Estados de Coahuﬂa,
Chihuahua, Durango y Zacatecas,
III. Del Noreste, con jﬂIISdlCCl(}n en los Estados de Nuevo. Leon
y Tamaulipas,
IV. De Occidente, con jurisdiccidn en los Estados de Aguascahen—-
tes, Colima, Jalisco y Nayarit,
V. Del Centro, con jurisdiccién en los Estados de Guanajuato,
Michoacdn, Querétaro y San Luis Potosi.
V1. De Hidalgo-México, con 3urlsd1cc16n en los Estados de Hi-
dalgo y de México.
VII. Del Goifo-Centro, con }unsdlccmn en los Estados de Guerre-
ro v Morelos.
VIII. Del Sureste, con ]unsdmcmn en los Estados de Chiapas y Oa-~
Xaca. .
IX. Peninsular, con Junsdlcmén en los Estados de Campeche, Ta~
basco, Quintana Roo y Yucatdn,
X. Metropolitana, con ]unsdxccmn en el Distrito Federal.

El a. 22 es complementario del anterior‘al disponer que en cada una
de las regiones antes sefialadas habrd una Sala regional, con excep-
cién de la Metropolitana, donde habrd 6 Salas regionales.

EL PROCESO FISCAL

E] Codigo Fiscal vigente a partii‘- del 19 de abril de 1983, en lo que
atafie al procedimiento contencieso administrativo, cambié de manera
radical la estructura del proceso, al suprimir la audiencia de pruebas
y alegatos; v de un proceso que tenia un matiz eminentemente oral, se
pasa a otro que tiene grabada fuertemente la impronta del procedimien-
to escrito. ]

Ello se debié 2 que generalmente las audiencias se efectuaban bajo
la direccién de los secretarios de las Salas, con la ausencia de los magis-
trados, v sin la concurrencia de las partes, salvo cnande se desahogaba
la prueba testimonial; sin embargo, la relacién que en la misma se
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hacia de las reclamaciones de las partes y de las cuestiones incidenta-
les, permitia precisar los puntos de la litis y dejar ya el expediente en
condiciones de dictar la sentencia respectiva, Este tramite fijaba un hito
que daba seguridad y firmeza al procedimiento, por cuanto que a partir
de ese momento quedaban los autos “vistos para sentencia” o lo que
viene a ser ahora “cerrada la instruccién”.

La reforma en comentarie ha sido una medida tendiente a abatir
el rezago existente en las Salas regionales, Desafortunadamente en nada

“ha contribuido al respecto; lo que demuestra que la existencia del re-
zago no se ha originado de la naturaleza oral del procedimiento. Mas
adelante insistiremos sobre este importante aspecto de la justicia admi-
nistrativa en el dmbito federal mexicano.

Dentro del titulo VI del Cédigo Fiscal de la Federacion en vigor, se
contienen todas las reglas procesales de cardcter instrumental que estruc-
turan €l rito del procedimiento v establecen cargas, derechos y obligacio-
nes procesales, tanto para el organo jurisdiccional como para las partes
¥ los terceros,

El a. 197, a través de la reforma que sufrié por decreto de %1 de
diciembre de 1982, establece la supletoriedad del Cddigo Federal de Pro-
cedimientos Civiles, siempre que la disposicidn que se pretenda aplicar
supletoriamente se avenga al procedimiento contencioso establecido por
¢l ordenamiente tributario.

Figura como parte demandada la autoridad que dicta la resolucion
impugnada, no asi aquella que la ejecute o trate de ejecutar o bien tra-
mite el procedimiento impugnado, seglin se disponia en el Cddige Fiscal
anterior, ' ,

Sobre este particular debemos comentar que tal supresion se debe,
evidentemente, al hecho de que si se anulase el acto, quedan también
anuladas sus consecuencias y por lo tanto resulta innecesaria la deman-
da en contra de la autoridad ejecutora.

El Codigo Fiscal de 1967 establecia en su a. 171 que cuando el actor
no supiese o no pudiese firmar, se aplicaria el derecho comumn, Io que
nos llevaba a proceder conforme a lo ordenado por el a. 1834 del Cédigo
Civil para el Distrito Federal, esto es, a que el actor imprimiera su
huella digital y firmara otra persona a su cargo. Tal disposicion la con-
templa hoy, en forma expresa, en su a. 199, el Cédigo Fiscal en vigor.

Otro requisito de la actividad es el relativo al tiempo dentro del cual
debe presentarse la demanda. Recordaremos que el a. 192 del Cédigo
de 1967 prevenia que la presentacion deberia hacerse dentro de los 15
dias siguientes a aquel en que hubiese surtide efectos la notificacion
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de la resolucién impugnada, salvo cuando el demandante residiese en el
extranjero, y mo tuviese representante en la Republica, pues en tal
caso, el plazo se ampliaba a 45 dias. Se establecfan también reglas espe-
ciales para la interposicidn de la demanda cnando se trataba del cobro
de pensiones, haberes de retiro, jubilaciones o compensaciones; y en el
caso de que el interesado hubiese fallecido. durante el plazo de presen-
tacién de la demanda, éste se suspendia hasta la designacién de albacea
o representante de la sucesion.

Por lo que atafie al juicio de leszwdad la autondad contaba con un
plazo de 5 afios para demandar la nulidad de la resolucién favorable
al particular, salvo cuando aquélla hubiese originado efectos de tracto
sucesivo, pues en tal caso la demanda podria presentarse en cualquier
tiempo.

Estas reglas han sido modlfmad'ls. A51 tenemos que al tenor del a, 207
del Cddigo en comentario, Ia demanda debe presentarse ante la. Sala
regional en cuya circunscripcién radique la autoridad que emitié la
resolucion reclamada, dentro de los 45 dias siguientes a aquel en que
havya surtido efectos la notificacion legalmente hecha.

Se conserva la regla relativa al plazo de 5 afios concedido a la autori-
dad para iniciar el juicio de lesividad; y para el caso de fallecimien-
to del interesado dentro del plazo para iniciar el juicio, se previene que
éste se suspenderd-hasta por un afio si antes no se ha aceptado el cargo
de representante de la sucesion.

No hay regla especial, en el capitulo en estudio, para el caso de la
negativa ficta, lo que no acaecia en el ordenamiento anterior, ya que
Ia fr. IV, del a. 192, disponia que en estos casos la demanda podria
presentarse en cualquier tiempo mientras no se hubiese dictado resolu-
cién expresa por la autoridad administrativa y siempre gque hubiese
transcurrido el plazo para hacerlo. Sobre este particular nos remitimos
al a. 37 del mismo ordenamiento, el cual ordena que “el interesado po-
dri considerar que la autoridad resolvié negativamente e interponer los
medios de defensa en cuaiquier tiempo posterior a dicho plazo (el de
cuatro meses), mientras no se dicte resolucidn, . .”

Tal regla tuvo como fuente directa la jurisprudencia del Tribunal
Fiscal de la Federacién. Asi, el pleno, al analizar este problema en rela-
cidn con el texto del a. 162 del Cddigo Fiscal de la Federacidn de
1938, correlativo del a, 37 del codigo en vigor, establecié la tésis juris-
prudencial de 29 de enero de 1940 en la cual precisa que el término
concedido a la autoridad para resolver las instancias de los particulares
““es un término de tolerancia para las autoridades fiscales y el particular
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tiene derecho a iniciar juicio ante €l Tribunal Fiscal contra resolucién
negativa tacita en cualquier momento que lo estime pertinente después
de los 90-dias, (koy 4. meses), mientras no exista resolucién expresa y
notificada. . .” .

Tesis que.fue reiterada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
segtin. sumario publicado en el Boletin del Semanario Judicial de la
Federacion, afio 1, nimero 2, febrero 1974, pp. 65 vy 66.

Al proseguir nuestro andlisis encontramos que en el a. 209 sé introdu-
ce una tan interesante como desafortunada innovacion. Se dispone, en su
fr. V, que a la demanda deberd acompafarse no s6lo el cuestionario
que deben deszhogar los peritos, sino, lo que resulta inaudita, €l dicta~
men del perito del actor. - 1

La desesperacién por agilizar el procedimiento y obtener una justicia
pronta y expedita no nos debe llevar a extremos tales que desvirtuemos
su propiz esencia. ¢Cédmo es -posible gue si aun no se han fijado los
puntos controvertidos, si no se ha entablado atn la litis, se esté recibien-
do ya una prucha de un supuesto perito, del cual hasta su existencia
fisica se desconoce? ¢Como es posible que antes de aceptar y profestar
el cargo, lo que en la prictica ya no se lleva a cabo dadas las caracte-
risticas tan peculiares de que se ha revestido a esta pretendida prueba, se
esté desabogando la prueba pericial?

La justicia debe ser pronta y expedita, pero no a tal grado que des-
virtde los mas elementales principios reclores del proceso e impida levar
al 4nimo del juzgador elementos de juicio que le permitan dictar un
fallo imparcial
. La despaturalizacién de la prueba pericial también alcanza al deman-
dado, quien al tenor del a. 214, fr. I1I, deberd acompafiara su contesta-
cién el dictamen de su perito asi como la ampliacion que correspon-
da, en su caso.

En el decreto de reformas al Cédigo Fiscal de la Federacidn publicado
el 30 de dictembre de 1983, se adiciona un Gltimo pdrrafo al a. 209 en
estudio, en el que se precisa que cuando los objetos o documentos sobre
Jos cuales debe versar la prueba pericial estén en poder del demanda-
do, se le requerird para que los ponga a la vista del perito del actor
a fin de que pueda rendir su peritaje, concediéndole al propio perito un
término de 10 dias para que presente su dictamen.

" Con el objeto de mno dejar inconcluso el analisis del desahogo de la
prueba pericial gque resulta al examinar las reformas aludidas, hemos
de mencionar que esta prueba se complementa con la designacién del
perito tercero en. discordia por la Sala regional. Tal disposicién no se
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contempla inicialmente en el Codigo Fiscal vigente y corresponde a
la adicion referida en el decreto de 31 de diciembre de 1982. '
El a. 215, en su redaccién inicial, facultaba a la autoridad para revom-
car, ya iniciado el juicio, la resolucién impugnada y dictar una nueva
en la que se subsanasen los vicios reclamados, la que deberfa exhibir-
se en el juicio respectivo, para que el demandante expresase su confor-
midad o, en su caso, ampliase la demanda. ) .

Por fortuna esta desacertada disposicién fue ya derogada por el decre-
to del 31 de diciembre de 1982, por lo que Ia autoridad ya no estd fa-
cultada para dictar una nueva resolucién en la que subsane los vicios
de la antérior lo que, incuestionablemente, era contrario al conocido
principio de derecho de la no reformatio in peius, cuya vigencia en el
Derecho mexicano ha sostenido, en forma ininterrumpida, Ia ‘Suprema
Corte de Justicia de la Nacién. o o
~ Si bien inicialmente se habia suprimido la obligacién del magistrado
instructor de requerir al actor para que en el plazo de 5 dias corrigiese
aquella demanda irregular, cuando le faltase algtin dato, limitindose el
requerimiento a la presentacién de los cuestionarios para los peritos,
interrogatorio para los testigos y pruebas documentales, a partir del
decreto de 31 de diciembre de 1982 se incorpora de nuevo al procedi-
miento la institucién de la aclaracisn de la demanda; a. 208, in fine, del
Cddigo Fiscal. , ‘

Es pertinente precisar que el demandado goza, igual que el actor, del
plazo de 45 dfas para producir su contestacién, en vez de 15 dias que le
concedia ¢l cédigo anterior. '

Por su parte el actor cuenta con un plazo adicional de 20 dias para
ampliay su demanda, cuando se hubiese impugnado una resolucién nega-
tiva ficta o se sostenga que el juicio es improcedente por consentimien-
to tdcito o el actor considere que la notificacién del acto impugnado se
practicé ilegalmente. De un plazo similar disfruta el demandado, seglin
lo dispone el a. 212, para contestar la ampliacién de la demanda.

El a. 238, correlativo del 228 del Codigo anterior, sefiala las causales
de ilegalidad deé' la ‘resolucién ‘combatida, entre las que podemos desta.
car, por su novedad y a partir del texto modificado por el ya referido
deczeto, de 31 de diciembre de 1982, las siguientes: '

@) La omisién de los requisitos formales exigidos en las leyes, inclu-
sive por la ausencia de fundamentacién o motivacién. En este evento, se-
gun lo previene el a. 239, Ia nulidad se declarard para el efecto de que
se emita mueva resolucidn. ‘ . '

b) Vicios del procedimiento que afecten las defensas del particular.
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Corresponde a la segunda parte del inciso b) del a. 228 del codige
anterior. En este caso, como en el precedente, deberd emitirse nueva re-
solucién por parte de la autoridad administrativa, reponiendo el proce-
dimiento viciado.

¢) Si los hechos que motivaron la resolucién que se impugna no se
realizaron, fueron distintos 0 se apreciaron en forma equivocada, o bien
se dicté en contravencién de las disposiciones aplicadas o dejaron de
aplicarse las debidas. Se trata del error in iudicando, v es una causal
de anulacién que se enmarca dentro del procedimiento contencioso admi-
nistrativo de plena jurisdiccion.

d) Cuando la resolucién administrativa dictada en ejercicio de facui-
tades discrecionales no corresponda a los fines para los cuales la ley
confiera dichas facultades. A través de esta disposicién, que se contiene
en la fr. V del a. 238, se entra de plano en el contencioso administra-
tivo de desvio de poder, que limitativamente y sélo tratandose de san-
ciones contemplaba el inciso d) det a. 228 del Cédigo Fiscal derogado.

Cabe anotar que siguiendo la politica trazada al respecto €n diversas
ramas del Derecho positivo mexicano, por decreto de 28 de diciembre
de 1983 se reforina el articulo 250 para el efecto de cuantificar el mon-
to del negocio y determinar la procedencia de la revision fiscal en
razén del mismo. Asi se establece que se considerars que €l asunto tiene
las caracteristicas de importancia y trascendencia si su monto excede 40
veces el salario minimo elevado al afio, conforme 2 la regla especificada
en el a. 89 bis de la Ley de Amparo. Esto es, que deberd computarse
conforme al salario minimo general vigente en el Distrito Federal al
momento de interponer €l recurso.

En la exposicién-de motivos de la ley que reforma, adiciona y deroga
diversas disposiciones fiscales para el ejercicio fiscal de 1084, el titular
del Ejecutivo federal expresa:

Finalmente se introducen pequefias adiciones a las reglas del proce-
dimiento contencioso, que buscan precisar el significado de ciertos
conceptos y resolver algunos problemas que se han observado duran-
te los primeros meses de aplicacién del nuevo procedimiento, como son
los relacionados con la preparaciéon de la prueba pericial y la presen-
tacién de los alegatos en el juicio.

Las adiciones a que se refiere el parrafe 2ludido contemplan las si-
guientes situaciones:
¢) La ya comentada facultad que se otorga al magistrado instructor
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para requerir al demandado que ponga a la vista del perito del actor
aquellos objetos o documentos: sobre los cuales deba versar la prueba pe-
ricial, que se- encuentren en su poder; al mismo tiempo se le autoriza
~para que conceda al propio perito un plazo de 10 dias con el objeto de
que rinda su dictamen. (a. 209).

- b} Se suprime la inquisitorial facultad que otorcaba al: magistrado
instructor el a. 231, de designar un perito en forma secreta, por no de--
cir subrepticia para que, supuestamente con el cardcter de tercero en
discordia, rindiera un dictamen sobre cuestiones propias de la prueba
pericial.

Este apartado final del a. 231 del Codlgo Fiscal de la Federacién,
afortunadamente derogado al entrar en vigor la reforma en - estudio,
venia a otorgar una atribucién. que por sus desorbitados alcances bien
pudiéramos: haberla ubicado en el derecho mediceval. Asi, al ser ejerci-
tada por el magistrado instructor se violaban los mds elementales prin-
cipios rectores del proceso, a saber: el de defensa, el de audiencia y el de
seguridad juridica, que tienen eminente cardcter constifucional.

Este fue un precepto que se elaboré partiendo del supuesto de que el
litigante siempre obra de mala fe, criterio que es contrario a las reglas
de una sana administracién de justicia. :

. Se sustituye tan aberrante disposicidn por aquella otra en. la cual se
establece que el perito tercero serd designado por la Sala regional de en-
tre-los que tenga adscritos y se precisa -que si no. hubiere peritos adscritos
en la ciencia o arte sobre el cual verse el peritaje, la Sala designard
bajo su responsabilidad a la persona que deba rendir dicho dictamen y
las partes cubrirdn sus honorarios.

Por lo que atafie al perito tercero valuador se precisa que el nombra-
miento deberd recaer en una institucién fiduciaria, lo que resulta ade-
cuado a las funiciones propias de las soctedades nacionales de credxto que
tienen atribuido el .ejercicio de esta actividad..

¢) Se altera el orden de presentacién de los alegatos para el efecto
de que éstos se presenten antes de declarar cerrada la instruccion, con el
objeto de que una ver concluida esta fase procesal, el juez proceda
a dictar la sentencia que pondrd fin a] litigio (reforma al a. 235).

En la ley que establece, reforma, adiciona o deroga-diversas disposicio-
nes fiscales, publicadas en el Diavio Oficial el 31 de diciembre de 1984,
se reforman. cuatro articulos del titulo VI del Gédigo en comentario.

En primer término, se precisa en el ultimo parrafo del a. 208 que la
omision en la demanda del nombre v domicilio del actor, de 1a resolu-
cién que se impugna, de la autoridad o autoridades demandadas o bien
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del particular demandado, cuando el juicio sea promovido por 1z au-
toridad administrativa, 'y del nombre v domicilio del tercero interesa-
do, cuando lo haya, obliga al magistrado instructor a requerir mediante
notificacién personal al demandante para que los proporcione en el
plazo de cinco dias, apercibiéndose que de no hacerlo en tiempo se ten-
drd por no presentada la demanda.

La norma, en su texto anterior, se referia sin discriminacion a todos
los requisitos que en sus siete fracciones sefiala este precepto legal, por lo
que la reforma, al precisar los datos de sdlo cuatro de ellas, viene a
limitar, en este respecto, al derecho del particular a aclarar una deman-
da irregular. .

En cambio, en la reforma al ultimo pérrafo del 2. 209, se otorga al
actor un plazo de cinco dias para que presente los documentos que
debié acompafiar a su demanda, conforme a lo ordenado por el mismo
numeral, plazo del cual no gozaba conforme al texto anterior de la nor-
ma en estudio.

La redaccidn actual del precepto que se comenta es la siguiente:

Cuando no se adjunten a la demanda los docurnentos a que se refiere
este precepto, el magistrado instructor requerird mediante notifica-
cién personal al demandante, para que los presente en e} plazo de
cinco dias, apercibiéndolo que de no hacerlo se tendrin por no ofre-
cidas las pruebas respectivas, o si se trata de las previstas en las frac-
ciones I a IV, se tendrd por no presentada la demanda.

Las frs. T a IV especifican que se adjuntara a la demanda, copia de la
misma para cada una de las partes v de los documentos anexos para
el titular de la secretarfa de Estado u organismo descentralizade del que
dependa la autoridad que dicté la resolucién impugnada; €l documen-
to mediante €l cual se acredite la personalidad; aquél en el cual conste
el acto materia del litigio; y constancia de la notificacion del acto que se
combate, :

Si bien en el procedimiente contencioso administrative federal no
estd permitida la suplencia de 1a queja, al adicionarse un tercer parrafo
‘al a. 237 se le da cierta flexibilidad a este principie, y por ende, al
conocido brocarde latino que reza: jure novit curia. Es ast como se dis-
pone que las Salas, en sus sentencias.

podran corregir los errores que adviertan en la cita de los preceptos
gue se consideren violados y examinar en su conjunto los agravios
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y causales de ilegalidad, asi como los demds razonamientos de las
partes, a fin de resolver la cuestién efectivamente planteada, pero sin
cambiar los hechos expuestos en la demanda y en Ja contestacion.

Por altimo, el 2. 254 sufre una reforma en su pdrrafo final, por cuan-
to a que obliga 2 notificar a los érganos representativos de la autoridad
y al titular de la secretaria de Estado, departamento administrativo u
organismo descentralizado, no sélo la sentencia definitiva sino también
—v en esto estriba la reforma— las resoluciones de las Salas regionales
que decreten o nieguen sobreseimientos.

Para finalizar es oportuno apuntar que esta labor legislativa que tiene
su origen en la Secretaria de Hacienda mediante la elaboracion de los
proyectos de las correspondientes miciativas de ley, resulta altamente
encomiable, pues impulsa la evolucidn de las normas procesales y la
adecuacién del proceso a las nuevas circunstancias que impone la cam-
biante realidad, permitiendo asi que éste se convierta en el medio idéneo
para hacer legar al particular una justicia administrativa pronta y eX-
pedita, mediante la cual el Estado cumpla con los altos fines de mante-
ner un régimen de derecho en el que los tribunales sean baluarte inex-
pugnable de orden, seguridad juridica y paz en la libertad.
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I. Inrtrobuccron

En 1939, en una obra ya clasica del Derecho administrativo, el maestro
Antonio Carrillo Flores se planteaba la magna cuestién de la organi-
zacién de la justicia administrativa en México. Con una honda preo-
cupacién por la defensa juridica de los particulares ante una Adminis-
tracidn en incesante ¢ impresionante incremento, que invadia todas las
esferas de la realidad social, trataba de sentar las hases de un sistema
jurisdiccional que, con independencia del amparo, hiciera realidad Ia
sumisién de la Administracién al Derecho y que constituyera una garan-
tia eficaz de los derechos e intereses legitimos de los administrados.

Desde aquella fecha, que marca un jalén decisivo en Ia bibliografia
mexicana del Derecho administrativo, muchas y muy importantes han
sido la transformaciones experimentadas en la ordenacién de la Tusticia
administrativa.

El Tribunal Fiscal de la Federacién que habia nacido en 1986 como-
Tribunal administrativo, se fue configurando como jurisdiccional, a me-.
dida que se independiza del Ejecutivo y adquiere plena autonomia,
misma que consagra la Ley orgdnica que eniré en vigor el 19 de abril
de 1967, y se ratifica en la Ley de 2 de febrero de 1978.

Afio tras afio, ha ido consolidando su prestigio v se ha hecho acreedor
de la confianza de los administrados, constituyendo una pieza clave én
el sistema. .

En 1968 se reformd la Constitucién, quedando redactado el a. 104,
fr. I, de modo que no queden dudas sobre la constitucionalidad de los.
tribunales contencioso-administrativos.
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Algunos Estados crearon tribunales con jurisdiccion en materia fis-
cal, y otros, tribunales con jurisdiccién general para todo tipo de litigios
administrativos. También en el Distrito Federal se instauré un Tribunal
de Io contencioso administrativo.

A la hora de reformar la legislacién procesal administrativa mexica-
na no pueden olvidarse estas experiencias. Como tampoco puede olvi-
darse la tradicién del amparo, con sus defectos y sus realizaciones, con
su grandeza y sus miserias.

Porque el Derecho es siempre expresion de la idiosincrasia de un
pueblo, de su forma de vida, de sus tradiciones y costumbres. Por lo que
es frecuente el rechazo de instituciones al ser trasplantadas por el pres-
tigio v vitalidad logradas en otros cuerpos sociales.

Instrumentos procesales arcaicos, aparentemente inadecuados pero en
los que se confia, pueden, prudentemente manejados, garantizar la jus-
ticia mucho mejor que otros técnicamente perfectos.

Y es que, mucho més importante gue las leyes son los hombres en-
cargados de aplicarlas. Mucho mas importante que un buen proceso
administrativo son las cualidades de las partes que a él acuden y las
de los jueces que han de dictar sentencia. Por eso, no debemos espe-
rarlo todo de las normas. ‘

La reforma del proceso administrativo ha de empezar por la reforma
de todos nosotros. De los administrados y de los administradores, de
los jueces y de los abogados. Como no me canso de repetir, en esta lu-
cha continua e ininterrumpida por intentar la sumisién de la actividad
administrativa al Derecho, son tantos los imponderables que se han de
vencer, que lo mis importante sera la lucha contra nuestros habitos y
costumbres. ‘

I1. La JURISDIGCION ADMINISTRATIVA

Al enfrentarnos con la tarea de estructurar un sistema de jurisdiccién
administrativa o contencioso-administrativa o de reformar la legislacién
reguladora, €l primero de los problemas gue se plantea es el de los 6r-
ganos o conjunto de 6rganos a los que ha de confiarse esta jurisdiccién,
que a Su vez se concreta en estos tres: A. Extensién y mites de la juris-
diccion. B. Encuadramiento de los drganos. C. Régimen del personal
que va a ocupar tales 6rganos.
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A, Extensidn y limites de la jurisdiccion adminisirativa

1. Objeto de la jurisdiccidn contencioso-administrativa
" Al delimitar el dmbito de este orden jurisdiccional respecto de otros,
al definir su objeto y pretensiones que deben formularse en el mismo,
puede adoptarse uno de estos tres sistemas:

a} Delimitar la juvisdiccion en funcién de un concepto - subgetwo de
administracion publica. La Jurisdiccion conocerd de cualquier litigio.
que surja con la Administracion piblica- (sea federal, regional, local).
Toda pretensién que se formule en relacién con la actividad de la Ad-
ministracién piblica, cualquiera que fuere el Derecho que la regule de-
beri ser planteada ante esta jurisdiccién. Se prescinde en absoluto:de
la naturaleza del ordenamiento regulador que sirve de fundamento a
las pretensiones y se atiende pura y simplemente 2 la circunstancia ‘de
que uno de los sujetos entre los que se plantea la controversia sea una
Administracién pablica. :

Si, en un principio, la jurisdiccién admmzstratwa se instituyd para
conocer unicamente de determinados litigios en que era parte la’ Ad-
ministracién publica, por no estimarse oportuno que conocieran de ellos
los jueces ordinarios, este sisterna supone una vuelta 2 la unidad de ju-
risdiccién; pero como he dicho en otra ocasidn, de una unidad de juris-
diccién “al revés”.t Pues, en ver de atribuwir el conocimiento de todos
los litigios al juez ordinario, supone sustraerle todo tipo de litigio en
que sea parte la Administracién publica. -

El primero y mas importante de los argumentos aducidos en favor de
este sistema ha sido la simplificacién que supone, evitando al justiciable
que ha de litigar frente a la Administracién publica el problema de la
eleccién del orden jurisdiccional competente, con los consiguientes ries-
gos de seguir una via equivocada que terminard en una declaracién
de inadmisibilidad y, en €l mejor de los casos, en el calvario de tener
que acudir a otra jurisdiccidn.®

Quizds, ha sido el ordenamiento juridico venezolano el que mds fiel-

1 Al tema dediqué mi ponencia del V Congreso Internacional de Dervecho Proce-
sal celebrado en México, 1972, Cfr. Olimpyo de Castro Filho, Unidad de jurisdiccién
y Justicia administrativa, Revista Iberoamericana de Derecha procesal, 1972, pp. 375
y §8.; Gonzdler Pérez, La justicia administrative en Espafia, Madrid, 1974, pp. 22 v ss.
% En esta linea, Cfr. L. Martin Retortillo, “Unidad de jurisdiccién para la admi-
nistracién publica”, RAP, ntim. 49, pp, 143 y ss., y "Responsabilidad patrimenial de
la administracién y jurisdiccion”’, RAP, nim. 42, p. 183 y ss; Garcia Trevijano, “Ha.
cia un nueve sistema de justicia administrativa en Espafia®, R4P, nim. 34, pp. 293

Y ss.
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mente ha acogido este sistema, hasta el punto de haber Hlegado a definir
el proceso administrative, no en funcién de la materia litigiosa, sino de
ser parte una Administracion piblica. Desde la Ley Orgimica de la
Corte Suprema- dé Justicia de 1976 (a. 42)°: el imbito del proceso se
extiende a cualquier litigio en que sea parte una Administracién pu-
blica, incluse cuando se trate de una empresa plblica, que no es un
ente publico, sino uma persona juridica sujeta al ordenamiento comun,
siempre que el capital sea estatal.*

En México seria perfectamente posible delimitar as{ el dmbito de Ja ju-

risdiccion administrativa. Pues la adicién a la fr. T del a. 104 de la
Constitucién (reforma de 1968) dice que “las leyes federales podran ins-
tituir tribunales de lo contencioso-administrative dotados de plepa au-
tonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirigir las con-
troversias que se susciten entre lo administracion publica federal o del
Distrito federal y los particulares. . .”. Al no especificar qué tipo de con-
troversias, puede perfectamente atribuirse el conocimiento de todas,
cualquiera que fuere el derecho material sobre el que verse.
b}y Delimitacion de la jurisdiccion en funcién del Derecho regulador
de la actividad de la Administracidn publica que da lugar a la pre-
tension. Fl sisterna contencioso-administrativo y la creacion de una ju-
risdiccién distinta de la ordinaria no fue para conocer de todo litigio
en que fuese parte la Administracién publica, sino Unicamente de aque-
Hos en que el interés piiblico pudiera verse amenazado por los intereses
particulares.®

Respecto de aquellos asuntos en los gue no operase con este Caracier
prevalente el interés general no habia razén alguna para sustraerlos de
la normativa comin, de los jueces ordinarios ni de los procesos que
habia seguido cualquier otro sujeto de Derecho para dirimir sus con-
troversias. De este modo se produce una doble actuacién de la Admi-
nistracién publica, con la consiguiente repercusién procesal: investida
de las prerrogativas de Poder y sujeta a su Derecho, y como cualquier
otra persona, sujeta al Derecho comun y especial (v. gr. laboral) de los
particulares. Si en el primer supuesto las pretensiones fundadas en aguel

3 Hidelgard Rondon do Sanse, “El sistema contencioso-administrative en el con-
texto de la Ley organica de la Corte Suprema de Justicia, La distribucién de com-
petencias”, en El control jurisdiccional de los poderes piblicos en Veneruela, Cara-
cas, 1979, pp. 98 v s

+ Brewer-Carias, Instituciones politicas y constitucionales, Caracas, 1982, p. 655.

5 Los oxigenes vy evolucién del sistemma son Larto conocidos y han dade lugar a
una copiosisima bibliografia que resulta ocioso citar.
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Derecho deben ser actuadas ante la jurisdiecién contencioso-adminis-
trativa, en el segundo deberdn actuarse ante la jurisdiccién ordinaria o
especial correspondmnte.

‘La jurisdiccion contenaosomadmxmstrat;va nacié: para conocer sélo de
un cierto nimero de litigios administrativos, en los que el interés gene-
ral pudiera verse amenazado por los intereses particulares, desde su mis-
.ma instauracién surgié una dualidad o pluralidad de jurisdicciones para
juzgar a la. Administracién publica: por un lado, lo contencioso-admi-
nistrativo, para conocer de pretensiones fundadas en Derecho adminis-
trativo; por otro, la jurisdiccién. ordinaria y demds jurisdicciones espe-
ciales (v. gr. laboral), para conocer de los problemas fundado en Derecho
comuin o en otros derechos sometidos a una jurisdiccién especial,

Con algunas variantes y excepciones es el sistema dominante, aunque
existen tendencias a la unidad de jurisdiccion. Como, sin Ilegar al ni-
vel de la legislacién venezolana, ocurrié en Costa Rica con la Ley de Ia
jurisdiccién contencioso-administrativa ‘de 12 de marzo de 1966, que
confi6 a esta jurisdiccidn las “cuestiones que la Ley Orginica del Poder
Judicial y demds leyes atribuyen exclusivamente’a la via de Hacienda”
(a. 29, inciso: ¢).¢ No excluye, por tanto, del dmbito de esta jurisdiccidn
Ias cuestiones civiles; pero si excluye: “las cuestiones de fndole penal y
aquellas otras. que, aunque relacionados con actos de la Administra-
cién plblica, corresponden a la jurisdiccién de-trabajo” (4. 49, inciso a)”

Pero salvo estas excepciones, en los ordenamientos juridicos de la
América de habla espafiola, se mantiene el sistema de pluralidad. de juris-
dicciones para juzgar a la Administracién piblica (subjetivamente con-
siderada), reservando a la jurisdiccién administrativa o contencioso-
administrativa, en principio, las cuestiones sobre Derecho administra-
tivo, con algunas variantes. Entre las leyes mds recientes, podemos citar:
la Ley orgdmica del tribunal de lo contencioso-administrative de Ura-
guay, que entro en vigor el 10 de febrero de 1984 (aa. 22 y 23) y al
Cédigo contencioso-administrativo de Colombia de 1984, en cuyo a. 82,
dice que “la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo estd instituida
para juzgar las controversias originadas en actos v hechos edministra-

6 De este modo obtuvo la sancion legisiativa Ia aspiracién de Retana. Cfr. Reta-
na, “La jurisdiccion contencioso-administrativa en Costa Rica y su reforma”, en
Fevista del colegio de abogados, XXX, 12, San José, 1966, pp. %8 y ss.; Santamaria
Pastor, “Vias procesales contra la administracién piblica”, Revista del Semanario In-
ternacional de Derecho Administrative”, San José de Costa Rica, 1981, pp. 165 v ss

7 Cfr. Gonzdler Pérez, Lz justicie edministrative en Coste Rica, San José, 1974,
p- 42
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tivos de las entidades puiblicas y de las privadas cuando cumplen fun-
ciones ptblicas”.

¢) Delimitacion en funcion de la naturaleza material administrativa
de la actividad que dé lugar a la pretension. Normalmente, al delimitar
el objeto de la jurisdiccién administrativa o contencioso-administrativa
—como al definir el Derecho administrativo— se parte de la configura-
cién subjetiva de la Administracién publica. No seré4 Derecho admi-
nistrativo todo el que regula la actividad de Ia Administracién pi-
blica, pero no se concibe Derecho administrativo sin Administracidn
pablica. Y, en consecuencia, ante la jurisdiccién administrativa sélo po-
dran formularse procesos frente a una Administracién ptblica, si bien
se exije, ademas, que estuviesen fundados en Derecho administrativo,

Es cierto que en los manuales y tratados tradicionales todos hemos
leido que no todo lo que hacia la Administracidn publica era funcién
administrativa, ni s6lo administraba la Administracién publica. Pero
aquella actividad materialmente administrativa de érganos no adminis-
trativos (el legislativo y los jurisdiccionales), por muy administrativos
que fueren materialmente, formalmente no lo era. Fl Derecho regulado
no era administrativo v la consecuencia procesal era que las controver-
sias que surgieran con motivo de esa actividad de los organos no admi-
nistrativos no podfan.ser sometidas a la decision de Ia jurisdiccion
administrativa o contencioso-administrativa. Como el derecho constitu-
cional a la tutela jurisdiccional efectiva no podia dejar sin satisfaccién
las pretensiones frente a aquella actividad, no habfa otra opcién que
acudir al juez comun y decidir la cuestidn a través del proceso civil
ordinario. i :

Ultirnamente se ha revisado la delimitacién subjetiva del Derecho
administrativo y se ha vuelto a una concepcién material de la fun-
cién administrativa y, por tanto, a una nueva configuracién del dmbito
de la jurisdiccién comtencioso-administrativa.® Existe administracién, ac-
tividad administrativa al margen del sujeto que la realiza, netamente
diferenciada de otros tipos de actividad que realiza el mismo sujeto. En
efecto: un drgano jurisdiccional realiza funciones jurisdiccionales, cuan-

¥ Cfr. Garrido Falla, "Reflexiones sobre unz reconstruccién de los limites forma-
les del derecho adwministrativo espafiol”, R4P, num, 97, pp. 7 v ss. ¥ “La adminis-
tracion parlamentaria”, en I Jornades de derecho parlamentario, Madrid, Congreso
de los Diputados, 1985, t. I, pp. 91 v ss.; Martiner Lépez-Mufiiz, “El concepto de
administraciéon publica de la Ley de lo_ contencioso-administrative tras la Constitu-
cién de 1978", RAP, nium, 96, pp. 179 y ss.; Ferret, “Asambleas legislativas v juris-
diccién contencioso-administrativa”, en I Jornades de derecho parlamentario, pp. 429
¥ a8,
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do juzga, cuando dicta sentencia. Un Parlamento legisla cuando hace
leyes. Pero cuando un érgano jurisdiccional o un Parlamento perfeccio-
na un contrato de suministro de rhaterial o de obras para construir un
inmueble o reparar uno ya instalado, la actividad que realiza nada tiene
que ver con la legislacién ni con la jurisdiccién. Como nada tiene que
ver con estas funciones la actividad encaminada a la seleccién del perso-
nal a su servicio, o la imposicién de una sancién disciplinaria. Estas
actividades son tipicamente administrativas, son administracién. Y. su
régimen debe ser el propio de la- Administracién y el Derecho regulador
el administrativo. No tiene sentido que los litigios a que dan lugar
estas actividades sean decididos por el juez civil. Por la naturaleza de la
actividad resulta mds propia su atribucién al orden jurisdiccional admi-
nistrativo. Y asi se ha defendido por la doctrina® y consagrado expre-
samente en algin ordenamiento, a fin de evitar toda. duda mterpreta—
tiva, como el Cédigo procesal contenc:osonadmzmstratwo de la provincia
argentina’ de La Pampa, del que es autor el profesor Marienhoff, en
cuyo a. 29, al enumerar los supuestos en que es admisible la pretensién
procesal administrativa, incluye el signiente en el apartado b): “Incluso
procedera respecto a contratos administrativos celebrados por los Pode-
res legislativo y }udzczal”

2. La extension y limites de la jurisdiccién en Derecho mexicano

Expuestas sucintamente las distintas posibilidades que nos ofrece el
Derecho comparado, jcudl serfa la solucién preferible?

En el ordenamiento juridico mexicano, la legislacién vigente se mue-
ve en estas direcciones: inexistencia de jurisdiccidn administrativa o
contencioso-adminjstrativa y atribucion de lo que seria objeto de la mis-
ma al juicio de ampato (asi, en la mayoria de los Estados); existencia
de una jurisdiccién administrativa limitada 2 la materia tributaria (asi,
en la Federacidén y en los estados de México, Veracruz y Sinaloa)®® y

8 Cfr. Sierra Javamillo, Derecho- contencioso-administrative, Bogotd, 1978, p. 22;
Carrasco, Es importante la jurisdiccion contencioso-administrativa en Panamd, Fran-
cia, 1978, p. 58; Villagra Maffiodo, Principios de derecho administrative, Asuncién,
1981, pp. 326 y ss.

10 Cfr. Lo gque no es exclusivo deI ordenamiento mexicano. Silva Cimma, “El con-
tencioso-adminisirative en América Latina”, en El contrel jurisdiccional de los pode-
res publicos en Veneruela, Caracas, 1979, p. 91: “Existen Codigos tributarios en la
mayor parte de los paises sudamericanos gue cansagran generalmente contenciosos
especiales. Hay asi codigos tributarios en Brasil (1966), en Chile (1969), en Bolivia
(1870) , en Ecuador (1968}, en México (1967), en Guatemala (1974), en Costa Rica
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existencia de jurisdiccion administrativa cuyo 4mbito se extiende préc-
ticamente a todas las materias admmistratwas {asi, en el Distrito Federal
y en Jos estados de Sonora y de Hidalgo)»

En esta situacion pueden sentarse las conclusiones siguientes:

(1971}, en Pexi (1966}, etcétera. En la mavor ‘parie de estos codiges se consagra
Iz existencia de un rribunal fiscal, con una instancia de apelacién ante los organis-
mos superiores del peder judicial respectivo”,

En andlogo sentido, Brisefio, en El procese administrative. en Iberomnw ica, Mdéxi-
co, 1968, sefiala que existen tribunales de lo contencioso-administrativo en México,
Ecuador, Azgentina, Byasil, Costa Rica, Pert, El Salvador, Colombia, Chile, Guate-
wmata, Uruguay y Venezuela. Asimismo se ha destacado el fendémeno por Gordille,
en Problemas de control de la administracion puiblica, Madrid, 1981, pp. 86 v ss.

En Boliviz, el Tribunal Fiseal tiene competencia como juzgade de primera ins-
tancia y apelacién vespecto de ‘todos los tributos nacionales, departamentales v mu-
nicipales, relaciones juridicas que engendran y obligaciones tributarias que favorecen
a las personas de derecho piblice, descentralizados y no estatales (a. lo, del Godigo
Tributario) , con jurisdiccidn nacional (z. 180 del Cédigo Tributario), admitiéndose
contra sug sentencias recursos de nulidad y casacién (a. 181, Cédige Tributario). Asi
Dermizaky, €n Explicaciones de Cdiedre, Tema 22, en la Facultad de Ciencias Ju-
ridicas v Politicas, 6a. ed., 1978.

Entre Jos ejemplos de instituciones que han venido z suplir la falta de mna re-
gulacion general del procesc administyativo, hay que destacar en Chile, 1z Contra-
loria. General de Ia Republica. Silva Cimma, Derecho administrative chileno v coms
parade, Santisgo de Chile, 1954, 1, pp. 32 ¥ 58; Pierry Arraw, “Creacién de Tribu-
nales acimmxstrat:vos Boletin del Instituio de Docencia e Investigacion Juridica,
1975 (irabajo incluido en Los Tribunales contencioso- admmzstratwos, publicado por
ja Junta de Gobierno de la Republica de Chile, pp. 191 v ss; en especial p. 195.

Para que pueda hablarse de verdadera *‘jurisdiccién tributaria” y, por canto, de
proceso, es absolutamente necesario que estemos ante “tribunales”, esto es, drgancs
investidos de imparcizlidad e independencia respecto de los drganos de la adminis-
tracién activa, La que no oturre en muchos casos. Es frecuente que drganos que
en un principic no podian configurarse come jurisdiccionales, sino como administra-
tivo o seudojudiciales, a través de una lenta evolucién que ha dominado la proce-
salizacibn, han ide adquiriendo una independencia de derecho o real, convirtiéndose
en “tribunales”, Cfr. Gonudler Pérex, ¥l procedimiento economice-administrativo lo-
cal, Madrid, 1982, pp. 76 v ss.

1z Hay que destacar gue 1z Ley de Justicia Fiscal del Estado de Sinzloa de 1976,
en su 2, 16, delimita ¢l dmbito de In jurisdiccién con gran amplitud, excediéndose
de fa propxamente tributaria, al extender su conocimiente a la impugnacidn de
actos como los siguientes ~-muy distintos de los tipicamente tributarios—:

—"Los que constituyan responsabzhciad contra funcionarios v empleados del Esta-
da, por actos que no sean defectuosos (fr. VIII).

—Los que se refieran a contratos de naturaleza adiministrativae, en que sea parte
cl Estado (fr. IX).

—Los relativos a responszbilidad patrimonial extracontractual, reclamada del Este-
do (fr. X).

~Los relativos a Tas indemnizaciones que deban cubrirse a particulares, motivadas
por la cxpropiacién de bienes por cawsas de utilidad piiblica v que den motivo 2
controversias (fr. EI).
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12} Que, indudablemente, la materia tributaria ofrece especialidades
importantes. Pero no tiene entidad suficiente para constituir el émbxto
y objeto de todo un orden jurisdiccional especializado. .*

23) Una jurisdiccién administrativa o contencioso-administrativa debe’
extender su Ambito de conocimiento a todas las pretensiones  funda-
das en Derecho administrativo (y tributario). Si lo que justifica la- ex-
tension de este orden jurisdiccional es la especialidad que - ofrecen
los litigios que versen sobre Derecho administrativo, su objeto no debe
limitarse por el hecho de ser parte de los mismos una Administracién
piblica, sino por el Derecho material debatido.

32) No existe razén alguna para dejar fuera de su dmbito las preten-
siones contra actos del poder Legislativo y del Judicial, que sea mani-
festacion- de- la funcién administrativa, ni tampoco los decretos en forma
de Ley, en cuanto se dictan por el EJECuthO excedlendose de fa delega-
cién del Legislativo.

B. Encuadramiento de los drganos de le Jurisdiccion administrativa
1. Sisternas de organizacion de la Jurisdiccién administrativa

Al ser objeto de enjuiciamiento la actividad del propio Estado, la
organizacién de la jurisdiccidn constituye up problema politico, que

—Los relativos a las indemnizaciones por dafios y perjuicios poi las infracciones
en que incurran los funcionarios o. empleados del Estado, de quienés provenga el
acto administrative impugnade (fr. XXi)™.

La ley de Sinaloa se limita a seguir el fendmeno de progresiva extension de la
jurisdiccién tributaria, que se dio en la exclusion del Tribunal Fiscal de la Federa-
cién, destacado por la doctrina. Hedvan Virues, Cuarte década del tribunal fiscal de
la federacidn, México, 1961, pp. 130 y ss.; Nava Negrete, Derecho. procesal adminis-
trativo, México, 1959, pp. 325 v ss.

El Tribunal de lo contencioso-administrativo del Estado de Sonora, pese al nom-
bre, tiene competencia limitada casi exclusivamente 2 1a materia fiscal. La Ley or-
ganica del tribunal, de 20 de enero de 1977, en su a. 19, se zefiere a materias tipi-
camente fisczales en sus frs. T, IT y IIL Y en los apartados siguientes atribuye al
tribunal competencia para conocer de los juicios que se inicien en contra de las
resoiucionss definitivas siguientes:

—IV. Las que impongan multas por infraccion a las normas aministrativas esta-
tales.

—YV. Las demds que otras leyes dispongan,

En la medida que se instzuran estos sisiemas procesales, se reduce el dmbito de
Yos procesos en Jos que se deducian pretensiones fundadas en aquellas novmas atri-
buides hoy a ageella jurisdiccién. Fix-Zamudio, Introduccion e lo justicie administra.
tiva en el ordenamiento mexicanc. México, 1981, pp. 121 v ss.
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ha envenenado la cuestién, dando lugar a distintos sisternas.® Razones
politicas fueron las que condujeron a interpretar el principio de divi-
sion de poderes parcialmente en detrimento del Poder Judicial, sustra-
yendo del conocimento los jueces ordinarios una serie de litigios en que
era parte la Administracién publica, para atribuirlos a drganos encua-
drados en la propia Administracién que, sélo a través de una lenta y
progresiva evolucién, han Jogrado —y mas de hecho que de Derecho— la
independencia minima exigida para poder hablar de una verdadera
jurisdiccion administrativa. Razones politicas fueron asimismo las que
postularon la procedencia de sustraer al Poder Judicial Jo que eran fun.
ciones propias y privativas suyas. ,

Afortunadamente, parecen haberse superado los viejos prejuicios poli-
ticos y constitucionales sobre la organizacién de la justicia administrati-
va. Es clerto que todavia en nuestros dias, al referirnos al sistema fran-
cés, podemos encontrar éstas o parecidas frases: “Con este odio a ia
Justicia, con este rencor politico nada juridice, nace el sistena conten-
cioso-administrativo francés. Este sisterna tan paradéjico que muchos ad-
miran se instituy$ realmente para excluir en forma absoluta el justo
control jurisdiccional”.’¢ Pero, aun reconociendo este origen del Ilamado
sistema administrativo, no puede dudarse que, como consecuencia de la
progresiva procesalizacién de los drganos, puede el administrado encon-
trar en el mismo garantfas tan eficaces como en cualquier otro.

$i absurdas fueron las exageraciones en una época en que el Consejo
de Estado francés era venerado e imitado, no menos lo son las criticas
que hoy se le hacen para justificar la busqueda de otros sistemas de
control. El diferente encuadramiento de los érganos de la justicia admi-

¥2 Sobre la clasificacion de los mismos, Cfr. Carrillc Flores, La justicia federal
y la administracion publice, 2% ed., México, 1978; pp. 144 y ss; Fix-Zamudio, “Orga-
nizacién de Jos tribunaies administrativos”, Revista del tribunal fiscol de la Federa-
cion, México, 49 ndmero extraordinario, pp. 101 v ss; v en Introduccion a la justicia
administrative en el ordenamiento mexicano, México, 1983, pp. 61 y ss; Carpizo,
“Bases constitucionales de los tribunales de lo econtencioso-administrative”, Revista
del Tribunel de lo contencioso-administrativo del Distrito Federal Meéxico, nim, I,
1972, pp. 3l y ss; Carvasco, “Los tribunales judiciales v la jurisdiccidn comiencioso-
adroinistrativa”, Lex, Penemd, 1977, ntm. 8, pp- 61 v ss; Apricola Barbi, Do mandado
de seguranze, Rio de Janeiro, 19786, pp. 19 v s; Consuelo Sarria, “Control judicial
- de la administracion publica”, en Justicia administrativa, Universidad del Noxte San-
to Tomis de Aquino, Tucumdn, 1981, pp. 25 ssi Vescovi, “El proceso contencioso-
administrative”, en Libro homenaje ¢ Amilcar 4, Mercaeder, Editora Platense, PP-
636 v ss. :

18 Cfr,, Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968, T1, p. 1088.
Sobre el problema, Gordillo, Problemas de control de la administracion publica en
América Latine, Madrid, 1981, pp. 35 v ss.
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nistrativa no es ni mucho menos decisivoe en orden a la estructuracién
de un eficaz sistema de garantias. Lo realmente decisivo es, dando por
supuesta la independencia de los drganos, la especializacion juridico-
administrativa de los titulares de tales drganos. Esta es 1a verdadera lec-
cién del sistema francés: la indoneidad de los jueces administrativos. Si
esto se logra dentro del Poder Judicial, si los tribunales encuadrados
en la comun organizacién judicial estdn servidos por magistrados espe-
cializados, no tiene sentido encuadrar los érganos del contencioso-admi-
nistrative en la organizacidén administrativa.

De agui que sea mds légico el sistema judicial. Lo que explica que
sea el dominante en los paises de lengua castellana. El examen y satisfac-
cién de las pretensiones fundadas en Derecho adminisirativo se confia
a drganos encuadrados en la comin organizacidn judicial, consagrdndose
asi en normas de rango constitucional,’* aun cuando no falten ordena-
mientos que consagran un sistema administrativo y hasta que defiendan
un sistermna de tribunal independiente del Poder Judicial y del Ejecu-
tivo, que en algin momento ha tenido acogida en algtin ordenamiento
juridico. En efecto:

Como cjemplo de sistema administrativo se ha citado Colombia, en
cuanto se confia al Consejo de Estado el examen de las pretensiones
fundadas en Derecho Administrativo,’® Pero, dada su. posicién de inde-
pendencia y régimen del personal al que se confia e conocimiento de
estas pretensiones, no puede decirse que siga fielmente aquel sistema, 1le-
gandose a clasificar entre los sistemas judiciales.’®

También podria catalogarse en este sistemna el Tribunal Fiscal de la
Federacién de' México, sobre todo en su primera ctapa, ya que, segun
Ia ley de 27 de agosto de 1936, el Tribunal dictaba sus fallos en repre-

14 Asi: I’eru (a 24& de Ia Constitucién de 1979); Panamg {a. 188); Argenti-
na (Drom:, Procesa. administrativo provinciel, Mendoza, 1977, pp. 14 v ss); Para-
guay {2 199 de la Constitucidn), como destaca Pucheta, Lo contencigso-adminis-
trativo, Asuncidn, 1973, p. 33; Bolivia (aa. 122 y 127, incite 8, de )a Constitucién y
del procedimiento civil), como sefiala Dermizaky, en las explicaciones de Catedra
(tema 20y, en la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas en la Universidad de
Cochabamba, aun cuando en matexia tributaria exista un tribunal f1scal (a- 181 ¥y ss.
del codigo tributario}..

15 Cfr., Vidal Perdome, Derecho administrative, 8% ed., 1985, p. 411; Villagra
Maffiodo, Prmczpws de derecho administrative, Asuncién, 1981, p. 319, dice que Co-
lombia es el pais que “mis aproximadamente szgue el sistema francés”; Carrasce,
“Los tribunales judiciales v la ]unsdzccmn contencioso-administrativa’,Lex, Panamd,
1977, ndm. 8, p. 63.

18 Cfr., Consuelo Sarria, en “Control ]udxclai de Ia administracién publica”, op.
cit., supre nota 12, p. 27.
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sentacién del Ejecutivo de la Unidn {(a. 146). La ley orgénica del Tribu-
nal, que entrd en vigor en 1967, en su a, 10 decia que era “un Tribunal
administrativo, dotado de ‘plena autonomia para dictar sus fallos” Y 1a
Ley organica publicada el 2 de febrera de 1978, reitera la plena autono-
mia del mismo (a. 19) v “emprende la desconcentracion de la justicia
administrativa federal, al establecer una Sala Superior y varias Salas
Regionales”.>7 '

El ejemplo del Tribunal Fiscal de la Federacién va a ser seguido por
algunos estados de la Republica, después de la reforma constitucional
de 1968 pues la adicidén a la fr. I del a. 104 dispone que “las leyes fede-
rales podrin instituir Tribunales de lo contencioso-administrativo do-
tados de plena automomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo
dirigir los contenciosos que se susciten enire la Administracién pablica
federal o del Distrito federal v los particulares”. En el Distrito Federal
se cred el Tribunal de lo contencioso-administrative por la ley promul-
gada el 28 de enero de 1971.2¢8 Y, con posterioridad, se han instituido
tribunales con competencia en materia fiscal en los estados de Veracruz ¥
Sinaloa,*® y con competencia mds amplia en los estados de Sonora e Hi-
dalgo.20 .

En este dltimo estado, la Ley que cred los Tribunales, de 1o contencio-
so-administrativo, promuigada el 29 de junic de 1979, en su a. 19 dice
que “el Tribunal Unitario de lo contencioso-administrativo en el Estado
de Hidalgo... tiene plena autonomia de acuerdo con la Constitucién
politica del Estado para dictar sus fallos y es independiente de cualquier
autoridad administrativa’.

17 Cfr., Fix-Zamudio, Introduccidn o la justicia edministrativa en el ordenamien-
io mexicano, pp. 8% v ss; Nava Negrete, Derecho procesel administrative, México,
1959, pp. 518 vy ss; Armienta, El proceso tributario en el derecho mexicano, Méxi-
co, 1877, pp. 122 y s5; Cortina Gutiérrez, “La nueva estructura del Tribunal Fiscal
de la Federacién”, Lecturas furidices, Universidad de Chibuwahua, ndwm. 65, 1978, pp.
62 v ss. '

38 Cfr., Gonzdler Pérez, “La justicia administrativa €n México”, Revista Thercame-
ricana de derecho procesal, 1972, pp. 751 v s5; Nava Negrete, “Notas sobre lo conten.
cioso-administrative del Distrito Federal”, en Revistae del Tribunal de lo contencioso-
administrativo del Distrito Federel, mim. 2, pp. 41 y ss; Flores Zavala, “El Tribunal
de lo contencioso-administrative”, Idem,, ntm. 1, pp. 69 v ss; Fraga, “Breves obser-
vaciongs sobye el Tribunal de Jo contencioso-administrativo del Distrito Federal ¥
sobre el végimen de legalidad en México”, Idem., nim. 2, pp. 9 v s Cortina Gu-
tigrrez, “La nueva estructura del Tribunal Fiscal de la Federacidn”, en Lecturas
juridicas, Universidad de Chihuahua, nam. 65 (1978), pp. 59 v ss.

19 Cfr,, Fix-Zamudio, Introduccion a la justicia administrativa en el ordemamien-
to mexicane, pp. 87 ¥ ss.

20 Cfr.,, Ovalie, "La legislacién mexicana reciente sobre justicia administrativa”,
en Gacela informative de legislacion y jurisprudencia, mim, 28 {1978) pp. 135 y s
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Independiente del Judicial y del Ejecutivo fue el Tribunal al que se
confiaba la qu‘lSdlCCiéﬂ contencioso-adrainistrativa en Panami durante
los afios 1943-1956, si bien por el acte legislativo n? 2 de este dltimo
afio se volvié al sistema judicial,® asi como el Tribunal de lo contencio-
so-administrativo uruguayo. hasta el acto institucional no 12, que le ha
integrado en el Poder Judicial (a..19).#2 Y, al plantearse en Chile la re-
glamentacién del proceso administrativo, en desarrollo de.la Constitu-
cion de 1981, se manifests una corriente importante ‘que consideraba
que el texto constitucional imponia esta solucién,?s:

. 2. La organizacién de la justicia administrativa en Derecho mexicano

Al plantearse en México la reforma de.las leyes.procesales, administra~
tivas no puede olvidarse el arraigo. del amparo y la brillante experien-
cia del Tribunal Fiscal de la Federacion. La reforma ha de moverse en-
tre estas dos alternativas. Serfa absurdo. ensayar nuevos. sistemas..

La tradicion del amparo conducirfa a prescindir de cualquiey juris:
diccidon administrativa y atribuir el conocimiento de Ja “materia conten-
cioso-administrativa”. tal y como s¢ ha determinado en el apartado an-
terior a los jueces ordinarios, que decidirfan a través del proceso de
amparo. Esta alternativa obligarfa a una reforma importante en dos

e

21 Lo que fue criticado por algin autor, coma Quintero, al decir’ qué ‘entraiiaba
el inconveniente de que el tribunal se. ]udzcmhzara Cff. “Las reformas constitucio-
nales de 19567, en dnuario de Derecko, nim. 2, enero 1956-wayo. 1957, p. 271; Pérez
Castreltén, “Aspectos generales de la jurisdiccién contencioso-administrativa ¥ su fm-

plantaciéon en Panama”, Lex, 1975, pp. 59 y ss; Carrasco, “Los tribunales judiciales
y la jurisdiccién contencioso-administratival Le:c, Panemd, 1977, pum. 8, pp. 49
.
! > Casinelli, “Confrontacién entre los sxstemas de To contencioso- admlnlstratwo en
Aiemama Federal y en Uruguay”, Revista de Devechio, Jurisprudencia v Adminis-
traciém, t. 66 (1968y, pp. 163 v ss; Landoni, El procese contencioso-administrativo
de anulacién, Montevideo, 1977, pp. 67 v ss. Sistema modificado por el acto institu-
cional nim, 8 de 19 de julio de 1977; Gelsi Bidart, Proceso v acto institucional mai-
mero §, Montevideo, 1978, pp. 129 v ss; Sayagues, Tvatddo de devecho administra-
livo, Montevideo, 1953, I; Martins, “Acciones procesales administrativas de plena
jurisdiccion y anulagién”, en Justicia administrative, pp. 55 v . en p. 89 v ss; se-
flala que el acto institucional mim. 8 supuso una administrativacién del tibunal.

El acte institucional nim. 12 (2. I9) integra el Tribunal contencioso-administra-
tivo en el Poder Judicial. Gelsi Bidart, Procese y acto institucional wnimero 12,
Montevideo, 1983, p. 68,

22 En este sentido, Iribarren, Jara Cristi, Varas Contreras, Awam Azocar, Pantoja
Bauza, Pereira Anabazon y Alfonso Aracenz, en trabajos recopilados en Ia obra edita-
da por Iz Junta de Gobierno de la Repiiblica de Chile, Los tribunales contencioso-
adminisirativos. Antecedentes par su estudio, Santiago de Chile, 1932,
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aspectos: el orgénico, tratando de que los drganos judiciales a los que se
atribuye el conocimiento de estas cuestiones estuviera integrado por jue-
ces” especializados en Derecho administrativo; 'y el procesal, regulando
adecuadamente las especialidades del “amparo administrativo”. De este
modo, desaparéceria uma de las funciones que desempefia actualmente
y en aquella vertiente se convertiria en la via procesal ordinaria frente
a la actuacién administrativa de los poderes piiblicos. No seria sustitu-
tivo del contencioso-administrativo,? sino €l contencioso-administrativo.

La experiencia del Tribunal Fiscal de la Federacién conduciria a ex-
tender su ambito jurisdiccional a toda la “materia contencioso~-adminis-
trativa”, quedando reducido €l amparo a conocer de los recursos contra
las sentencias de aguél por lesion de los derechos fundamentales. Pare-
ce que los vientos se mueven en esta direccién y asi se ha reflejado en los
proyectos de ley federal de jurisdiccién administrativa de 1964 y 1975.%

Ningan reparo puede oponerse a esta tendendia, en la que, induda-
blemente, ha ejercido decisiva ‘influencia la opinién del maestro Carri
llo Flores sobre la organizacion de la justicia administrativa.

Abhora bien, no debe olvidarse jamas que lo que realmente es esencial
enuna buena justicia administrativa es la idoneidad e independencia de
los jueces a los que se lés confia, v no el encuadramiento jerdrquico
de los érganos judiciales. No interpretemos mal la leccién del Consejo de
Estado francés. No caigamos en la aberracién de creer que lo importan-
te para que el administrado obtenga tutela judicial efectiva frente a la
Administracién es que los tribunales a la que se confia la tutela sean
independientes 'del Poder Judicial.

El hecho de gue funcione bien la justicia administrativa por unos
tribunales independientes del Poder Judicial, no quiere decir que ésta
sea la tazén de la bondad del sistema. Por lo que no hay razén alguna
para que no se encuadren los “Tribunales contencioso-administrativos”
o como quiera que se les denomine, en la comin organizacion judicial,
dentro -del Poder Judicial, como Salas especializadas, con competencia
en la materia contencioso-administrativa tal vy como antes quedd deli-
mitada.

24 Tena Ramirez, “Fisonomia del amparo en materia administrativa”, en El pro-
 cedimiento judicial de México en el derecho constitucional, México, 1961, pp. 111

v s Fixn-Zamudio, Inéroduccion e le justicie administrativa en ¢l ordenamiento me-
xicano, p. 132

25 Hednan Virves, Cuarie década, pp. 305 v ss; Fix-Zamudio, Introduccidn a la
justicie administrative, p. 145; Armientz, El procese tributgrio en el derecho mexi-
cano, 1977, p. 340 v s, :
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El problema se traducird en el sistema de seleccién y régimen del per-
sonal judidal. Que es el dltimo ‘de los que plantea la organizacién de
la jurisdiccion. Y- se examina en el apartado siguiente. ‘

C. Personal de los drganos de lo jurisdiccidn administreiiva

1. Régimen del personal de los ¢rganos de la jurisdiccion adminis-
trativa '

En principio, no éxiste razon alguna que aconseje una especializacién
de todas y cada una de las personas que integran los organos de la ju-
risdiccién administrativa, ni, por tanto, un régimen especifico de todo
el personal. El principio de unidad jurisdiccional postula que la fun-
cién de juzgar se’ encomiende a un Yinico conjunto de jueces indepen-
dientes e imparciales, en donde toda manipulacién en su constitucion ¥
competeticia esté expresamente desterrada,®® I.o- que no impide la exis-
tencia, dentro de la organizacién judicial; de tribunales coin jurisdiecién
para conocer determinadas materias. El fundamento y razén de ser de
estos ordenes jurisdiccionales no es otro que'la necesidad de especiali-
zacién, la complejidad del otdenamiento juridico y la proliferacién de
conjuntos normativos inspirados en principios muy distintos, hace muy
dificil por no-decir imposible, que los magistrados que iptegren un cuer-
po Unico tengan una preparacion general que les permita indistintamen-
te’ juzgar cualquier tipo de litigio, abstraccién del Derecho material
debatido” Mas, precisamente por el fundamento mismo de los érdenes
jurisdisccionales, el régimen del personal de cada uno de ellos tinica-
mente debe apartarse del régimen comun: en la medida en que lo exija la
especializacion. ‘

En consecuencia, esta especializacion tnicamente parece exigirse res-
pecto de aquel personal del drgano jurisdiccional en el que reside la

26 Lautare Rios, “El equilibrio de poderes ¥ Ia independencia del poder judicial”,
en Décimas jornedas chilenas de derecho piblico, Valpuraiso, 1980, p. 91; Montero
Aroca, "Unidad de jurisdiccion y tribunales especiales”, en Estudios de derecho
procesal, Barcelona, 1981, pp. 57 y ss; Gimeno Sendra, Fundamentos del derecho prro-
cesal, Madrid, 1981, pp. 85 v ss.

37 Gonzdlez Péxes, “La jurisdiccién: unidad jurisdiccional y conflictos jurisdiccio-
nales”, en El poder Judiciel, Madrid, 1983, I, PP. 69 v ss,

Hoy la tnjca justificacién admisible de la especializacion del orden jurisdiccional
administrativo radica en la peculiaridad de su objeto. Asi, Viera, “La justicia admi-
nistrativa luego de las leyes mim. 15524 y 15.532", Reviste wruguaye de derecho-
procesal, 1984, pp. 180 ¥ ss.
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potestad de decisién; pero no respecto de los demas. Por lo que los secre-
tarios, otros auxiliares y subalternos que presten servicios en los 6rganos
de 1a jurisdiccién administrativa estaran sometidos, sin-excepcion, al-yé-
gimen general. Unicamente debe existir un régimen especial para magis-
trados. ¥ este régimen especial parece debe limitarse 2 garantizar 1a pre-
paracion adecuada de los magistrados para una decision adecuada de los
procesos cuyo objeto son pretensiones fundadas en Derecho adminisira-
tivo y tributario. Por lo que las especialidades deben centrarse en Ia
regulacién del reclutamiento de los magistrados, a fin de que los que
s¢ incorporen a los érganos de esta jurisdiccién tengan und formacién
especializada en Derecho administrativo v tributario. En lo demas, el
régimen debe ser el mismo que ¢l de los magistrados de las demas juris-
dicciones. : :

Pues bien, en los ordenamientos juridicos hispancamericanos del pro-

ceso administrativo se observa una tendencia casi undnime a someter
a los magistrados de las jurisdicciones administrativas y wributaria al
mismo régimen de las demas. Al ofrecer el régimen de- este personal gra-
ves deficiencias, puestas de relieve por la doctrina ** las criticas al régi-
men. del personal de la jurisdiccion administrativa son las mismas que
s¢ derigen al régimen del personal judicial en general.
. Todo ordenamiento orgénico de la justicia, en las distintas materias,
debe tratar de garantizar estos dos principios esenciales: la independen-
cia v la preparacién de las personas fisicas que seran titnlares de los
drganos. Sin jueces independientes y preparados no existe justicia. La
Justicia administrativa exige jueces que, no s6lo sean independientes ¥,
por tanto, imparciales, sino que sean idéneos para CONOCET de los litigios
que especificamente se les confian. ‘

2. lndepéndencia de los jueces

Las garantias de la independencia de los jueces de la jurisdiccion
administrativa son las mismas que las de los jueces de cualquier otra ju-
risdiccién.® Aun cuando no pueda prescindirse de las tradiciones y pecu-
liaridades del sistema politico, constituyen exigencias de valor univer-

28 Un excelente resumen del probiema en Fix-Zamudic, Constilucidn y procese
civil en Latinoamérica, pp. 37 v ss.

29 Una excelenie sintesis de los motivos que plantea la independencia y scleccion
del personal judicial, en la comunicacidn presentada por Gipriano Gémez Lara a las
IX Jornadas Iberoamericanzs de Derecho procesal, celebrado en Madrid, en 1985,
con el titmio Le carrera judicial y las escuelas judicioles. Sobre el problema, wid
Flores Garcia, “Implantacion de la carrera judicial en México”, en Revista de la
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sal, abstraccion hecha de las condiciones de cada ordenamiento, las
siguientes: ‘

a) La inemovilidad. Una vez que ha tenido lugar el acceso al organo
jurisdiccional, el mag:strado no puede ser removxdo en tanto no alcance
la edad dé jubilacién, si no es pot causas tasadas, previa la instruccion
de un procedimiento: con todas las garantias, a su. vez, de independencia.

Consagrada la' inamovilidad, no tiene importancia decisiva a quién
corresponde la designacién. Siempre serd preferible que no dependa de
politicos. Pero, aunque se atribuya al Legislativo o al Ejecutivo, si una
vez designado, el magistrado sabe que su permanencia en el organo
jurisdiccional no depende del drgano designante, gozard de una mde~
pendencia total en sus decisiones. Por esta razom, ha de rechazarse en
absoluto el nombramiento por un periodo mds o menos largo, ya que
si el inagistrado. sabe:que su reriovacién depende de Ia decision del titu-
lar de un érgano “politico”, siempre existird la tentacién de que dicte las
sentencias con el pensamiento-de hacer méritos para agquél momento,

b). Retribucidn suficiente. Es indudable que una retribucién econd-
mica que permita una vida decorosa en congruencia con el cargo, aun-
que no sea decisiva, serd muy importante para garantizar }a indepen-
dencia, evitando tentaciones.

¢) Régimen de ascensos indepéndiente. Si se implanta —lo que ofrece
unas ventajas incuestionables sobre cualquier otro sistema— la carrerd
judicial, ha de confiarse la decision sobre ascensos a érganos encuadra-
dos en el Poder Judicial, integrados por personal cuidadosamente selec-
cionado, que evite la “politica” judicial. No vayamos a huir de la “po-
litica” de partido,® para caer en la politica de los grupitos y capillas
dentro de la carrera judicial.

3. Idoneidad de los jueces

-8i la competencia- para designar a los jueces se atribuye a un drgano
politico —presidente de la Repiblica, Parlamento o ufa de las cdmaras

Facullad de Derecho de Méxice, nams., 57-40, pp. 355 y ss; Sentis, “Administracion
de justicia y carrerz judicial”, en Teoria y prictice del preceso, Bucnos Aires, 1989,
i1, pp. 3 ¥ .

30 Un viejo afovismo dice que cuando Ia politica emtra por Ja puerts, sale Ia
justicia- por Ia venrana, como recordaba no hace mucho Adolfo de Miguel, en su
tibro Jaque a le justicia, Madrid, 1980, p. 43 y ss.; Peyrefitte; al constatar la acusada
politizacién de la justicia en Francia, dice: “$i la politizacion -de la funcion publica
©s lamentable, Ia politizacion de la justicia es execrabie”, En Cuando la rosa se
marchita (trad. de Ferrer), Barcelona, 1983, p. 109. :
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en los paises, como Colombia, en .que la jurisdiccién se confia a un
legislativas— la idoneidad se hace residiv en que el que hace la elec-
cién sea capaz de hacer abstraccién de consideraciones pohticas y tenga
el buen criterio de elegir al mds preparado. Siempre serd menos arries-
gada la eleccién si exigen ciertas condiciones objetivas al candidato que
presupongan la ideneidad —como el profesorado umiversitario, pertene-
cer a carreras administrativas de prestigio, publicaciones cientificas y
profesionales. . .—, pero siempre habrd un ndmero suficiente de ineptos
v serviles al que ostenta el poder entre los que retnan aquellas con-
diciones.
Esta es la razén de que siempre sea preferible el sistemna de oposicién
o concurso, en el que aparezcan perfectamente regulados los méritos ¥
pruebas de seleccién, confidndose la decisién a oOrganos independien-
tes. Y, por supuesto, las garantias aumentardn considerablemente, siala
prueba de seleccién sigue un curso de preparacién en una escuela judi-
cial. A través de las pruebas vy del curso ulterior, se .ird procurande la
seleccién hacia cada uno de los érdenes jurisdiccionales (civil, penal, la-
boral, administrativo), segiin la formacion y preferencia de los candidatos.
- En los distintos ordenamientos hispano-americanos la seleccion y de-
signacién de los magistrados de los drganos a los que se confia la juris-
diccién en materia administrativa y tributaria se sujeta al régimen co-
min de seleccién de los magistrados de las demds jurisdicciones. Incluso
en los paises, como Colombia, en que la jurisdiccion se confia a2 un
Consejo de Estado, se establece que “para ser elegido consejero-de Estado
y desempefiar el catgo, se requieren las mismas calidades qgue la Cons-
titucion politica exige para ser magistrado de la Corte Suprema de Jus-
ticia” (a. 90 del Cddigo contencioso-administrativo}.s* No se exige ningu-
na especializacién.s

21 Gonzilez Rodriguez, Derecho contencioso-ucdminisirative, pp. 80 v ss. La elee-
citm para cubrir vacantes corresponde a la misma entidad, debiendo observarse las
normas sobre paridad establecidas en el Plebiscito Nacional de 19 de diciembre
de 1957: que la mitad debe pertenecer al partido liberal y Iz otra mitad al partido
conservador {(a. 12 del Plebiscito). El a. 8% pdrrafo segundo, del Cédige de 1984
dice que las vacantes, temporales o absolutas, serdn provistas por la corporacion.

42 Cfr., Carrasco, en Es importante la jurisdiccion contencioso-administrative en
Panamd, Francia, 1978, pp. 40 y ss; dice “el reclutamiento de los magistrados es: idén-
tico al reclutamiento de los otros magistrados, ya ses de la sala penal. La sola exi-
gencia, para todos, es la de haber ejercido 1a profesion de. abogado durante dos
afios, yequisito que no implica ninguna especializacion de los candidatos (2. 186 de la
Constitucién) . Por otro lado, dichos magistrados no son nombrados dirvectamente
para la sala de lo contencioso-administrativo”,

Lo que no es insdlito en los ordenamientos hispano- amemcanos, por el contrarie,
es ésta una regulacidn comnin,
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Solo, a veces, aparece timidamente, muy timidamente; alguna referen-
cia a la especializacién. Asf, en México, al regular los requisitos exigidos
para ser magistrado del Tribunal Fiscal de la Federacién, enumera los
siguientes: ser mexicano por nacimiento, mayor de 30 afios, de notoria
buena conducta, licenciado en Derecho cunando menos cinco afios antes
de la fecha de su designacién y con trves afios. de. prdetica en materiq
fiscal.®® Sin duda por influencia de. esta regulacidn, se adopta norma.
andloga en los siguientes cuerpos legales: Cédigo Fiscal del Estado de
México, que exige “haber ejercide tres afios cuando menos dicha profe-
sién y con preferencia en materia fiscal (a. 173); 1a Ley orginica del
Tribunal Fiscal del Estado de Veracruz que exige “teper.cuando menos
tres. afios de ejercicio profesional en materia fiscal”, (a. 10, fr. IV), la
Ley de Administracién de Justicia Fiscal del Estado de Sinaloa, que esta-
blece entre los requisitos para ser nombrado magistrado; “experiencia
en materia fiscal, a juicio del Ejecutivo del Estado” (a, 49), v la ley
de 25 de febrero de 1971, que cred el Tribunal de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Distrito Federal, establece que los magistrados se nombran
por el presidente de la Repiiblica a propuesta del jefe del Departamen-
ta del Distrito Federal y con aprobacién de la Cémara de los Diputa-
dos o de la Comisién Permanente (a. 39), entre las personas que refinan
las condiciones que enumera el a. 4° Entre estas condiciones figura (apar-
tado d), la siguiente: “Acreditar, cuando menos, tres afios de practica
profesional en materia administrativa”.3* Parece evidente que todo que-

32 Un coinpleto resummen del sistema ¥ una acertadféimé 'crfti;:a del mismo, en
Armienta, El proceso tributerio, pp. 124 ¥ ss5. Los magxstrados se reclutan por | To gerne-
ral entre los que prestan sexvicios en la admihistracién’ pﬁbhca, ¥ concretamente”en
Ia Secretaria de Haclenda y Crédito Piblicor en menor medida; entre los que prestan
servicios (p.e., secretarios) en el propio tribumal, ¥ en {nfima proporcién, entre abo-
gados con ejercicio en Jos campos del derecho admimistrative y tributario.

3¢ Gonzilezr Pérez, “La justicia administrativa en México’, Revista Iberoamerica-
ne de derecho procesal, 1972, pp. 784 v ss. Como decla entonces, al comentar estas
normas de Ia ley de 1971, si son esenciales en un buen sistema de justicia adminis-
trativa, 1a independencia y la especializacion de los jueces que integran los tribuna-
les, ;podemos decir que estas exigencias se cumplen en la ley de 1971F Distingamos
uno y otro aspecto:

—En cuanto a la independencia, desde ¢ momento que los magistrados estin in-
vestidos de la inamovilidad con las maximas garantias que los magistrados del Tribu-
nal Superior de Justicia y de los Distritos y Territorios Federales {a. 3, pdrrafo
segundo) , s evidente que estd asegurada. Sin embargo, vemos un sexio peligro en
la corta duracidn del. mandato, que el a. 3 limita a tres afios, Es indudable que el
propio articulo prevé la posibilidad de gue, al expiray el mandato, puedan ser desig-
nados nuevamente. Pero ello supone confiar al Ejecutivo, aun cuando con la apro-

bacién del legisiativo, Ja potestad de que un magistrado. continde en sus funcio-
nes, lo que norma!mente se traducird -en que tode agquel que aspire 2 'la. continuidad
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da z la discrecion del gobernadoy del Estado, que es €l competente
para la designacién, sin garantia objetiva alguma de la preparacion y
formacién especializada de quien ha de juzgar los procesos en materia
tributaria. Y en los ordenamiemtos de otros estados sobre tribunales
contencmso—admmxstratlvos ni siquiera se encuentra aquella referencia
timida 'a la especializacién. Como la ley del estado de Hidalgo (a. 79) ¥
la del estado de Sonora (a. 79) que se lmitan a exigir los requisitos
generales de ser mexicano de macimiento, licenciado en Derecho y edad
minima de 30 y 25 afios, respectivamente. Con lo que caréce de sentido
la creacion de una “jurisdiccién” en materia administrativa distinta del
orden jurisdiccional ordinaria, al prescindirse de lo que realmente da
sentido a una jurisdicidn especial contencioso-administrativa: la espe-
cializacion del personal que ha de integrarse en los érganos de la misma.
En este aspecto, estimo que la reforma debe ser profunda Y partien-
do de los principios expuestos, ir estructurando la carrera judicial vy la
escuela judicial, en la linea que expresd Cipriano Gémez Lara en su co-
municacion 2 las 1X Jornadas Thercamericanas de derecho procesal,

I11. LAs PARTES EN EL PROCESO ADMINISTRATIVO

De los distintos problemas que plantea la regulacién de las partes en
el proceso administrativo, es la legitimacién —legitimacién activa y legi-
timacién pasiva— la que ofrece peculiaridades importantes, que obligan
a dedicarle especial atencién. Pero no nos vamos a limitar al mismeo, sino
que vVamos a hacer referencia, siquiera sea sucintamente, a la capacidad
v a la representacién procesal.

tenga mouy presente al dictar sus fallos In posﬂﬂe vedaccidn' los mismos ante el
Ejecutivo.

—En cuanto a la especializacién, el simple requisito de acreditar un minimo de tres

afios de prictica profesional en materia administrativa no parece suficiente para
aseguraria,
" La independencia parece perfectamente garantizada en Colombia, 2 nivel de Consejo
de Estado, va que “los Consejeros de Estado permaneceran en SUS Cargos mientras
ohserven buena conducta ¥ no lleguen a la edad de retivo forzeso™ (a. 89, C. Coi).
Sin embargo, 2 nivel de tribunales administrativos, el periode serd de cuatro afios.
Durante este periode —dice el a. 109, C. Col— “no podran ser removidos sino por
falta disciplinaria o por haber llegado a la edad de retivo forzoso™.
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A. Capacidad
1. Capacidad para ser parte

La capacidad para ser parte va unida a la condicién de persona. Taoda
persona tiene capacidad juridica y por tanto, para ser parte. Al aplicar
estos elementales principios al proceso administrativo, s¢ imponen unas
precisiones: , o

a) Que excepcionalmente, existen supuestos de uniones de personas
o de bienes que carecen de personalidad en Derecho privado y 2 los
que el Derecho publico —en especial, Derecho tribatario— las considera
obligadas. Atentarfa contra los mds elementales principios negar capaci-
dad para ser parte a estas uniones. . '

B) Que la condicién de parte se atribuye a la persona, no a sus orga~
nos. Por lo que tienen capacidad para ser parte las personas de Derecho
pablico —TFederacion, estados, municipios—., No es ‘torrecta, por tanto, al
referirse a 1a administraciént publica, decir que es parte la “autoridad”
o el “6rgano” que dicto el acto objeto de impugnacién. Otra cosa es el
érgano al que se atribuye competencia para intervenir en el proceso
en nombre de la entidad piblica que es parte. -

2. Capacidad procesal

Reducida considerablemente en los Cédigos civiles la edad para tener
plena 'capacid:id de obrar v, consiguientemente,: procesal, ¥ habiéndose
superado la limitacién de la capacidad de la mujer casada, no vale la
pena hacer referencia a las especialidades que establecen algunas leyes,
como el Cédigo procesal administrativo de la provincia argentina de
Mendoza (a. 13) y la reciente ley orgdnica del Tribunal de lo conten-
cioso-adrinistrativo del Uruguay que entrd en vigor el 19 de febrero
de 1984, en cuyo a. 50, parrafo segundo dice, 'que “los menores que de-
sempefien o hayan desempefiado cargos publicos podrin comparecer por
si mismos en defensa de los derechos inherentes a esos empleos”.

B. Legitimacion acliva
1. El demandante en ¢l proceso administrativo

Al imperar en Derecho administrativo el sistema de autodefensa o
autotutela administrativa, la administracién piblica no tiene que acudir
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al proceso administrativo para satifacer sus pretensiones. Son las perso-
nas que con ella se relacionan las que tendrian que acudir ante la propia
Administracién a hacer valer las suyas, v en su caso, a la jurisdiccién
administrativa como demandante para fiscalizar la autodefensa adminis-
trativa. La administracién publica, la entidad puiblica que dictd el acio
que motiva la pretension serd Ia parte demandada. Sin embargo, cuando
la administracién piblica tiene vedada la via autodefensiva para satis-
facer sus pretensiozies, tendrd que acudir como demandante. Estamos
ante lo que se ha denominado “contencioso-administrativo de lesividad”,
como en los codigos de algunas provincias argentinas (por ejemplo, de
Corrientes, Cérdoba, Mendoza, Jujuyy vy en Ia 1ey reguladora del con-
tencioso-administrative en el Distrito Federal de México (2. 32 inci-
0 @).% '

Pero, salvo estos supuestos especiales, serd demanada la entidad pu-
blica de que procede el acto objeto de impugnacién y la persona que
resnlta afectada por el acto, '

¢Que condiciones o requisitos de legitimacién se exigen para que sea
admisible en cuanto al fondo la pretensién deducida?

A tal efecto, se han distinguido tradicionalmente las pretensiones de
anulacién y las llamadas de plena jurisdiccion.se

2. Legitimacion para demandar la anulacién

Se ha puesto en tela de juicio el fundamento mismo de la legitima-
cién activa. Frente al argumento de que la legitimacién evita Pprocesos.
imtiles que abrumarian a los tribunales de un trabajo indtil, se ha di-
cho que ‘

nadie pleitea por €l simple ocio de gastar su tiempo y dinero en abo-
gados y procuradores. Quien recurre con todos los inconvenientes que
‘ello acarrea; es porque tiene un auténtico interés general. No es
exacto que la barrera de la legitimacion ahorre trabajo a los tribuna-
les; antes al contrario, con 1a mitad de ia agudeza que gastan los
jueces en buscar argumentos para declarar la admisibilidad o inadmi-

% Dromi, Proceso administrativo provincial, Mendoza, 1977, pp. 36 v ss. La omi-
sion de lz accidn de lesividad en la regulacion del proceso administrative se ha
considerado un defecto. Cfr, Lautaro Ries, en “Andlisis del ‘anteproyetco de ley
de lo contencioso-administrative”, 1972, elaborade por la subcomisin designada porla
Comisidn de estudio de lz nueva constitucion”, Revista de Ciencias Seciales {Val-
paraiso), ntm. 22, 1983, p. 288, ‘ ‘

3 Me remito 2 la Introduccidn, capitulo primero.
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sibilidad de un recurso, podrian muy bien, en gran parte de los ca-
s0s, Tesolver el fondo del asunto. También es sabido que, por lo ruti-
nario de su invocacién y la mecesidad de su respuesta, casi todas las
sentencias van precedidas de algéin considerando dedicado a la legi-
timacién, que seria perfectamente superfluo de no existir tal causa
de inadmisibilidad. Por descontado que, suprimidas las trabas legiti-
madoras con la legitimacién abierta, pueden aflorar los abusos; pero
esta posibilidad no puede ser esgrimida seriamente como obsticulo
a la accién popular (uno de sus modelos procesales), ya-que existen
remedios adecuados y eficaces para limitar tales excesos; desde la

- prosecucién del proceso, al margen de un eventual desistimiento, has-
ta una peculiar condena en costas.™” Lo

Mas son incuestionables los riesgos de la accidn piblica. La doctrina
ha destacado las desviaciones en. que podia incurrirse en su. ejercicio:
puede facilitar el abuso del derecho y més alld ain, lo que desgraciada-
mente es frecuente, utilizarse.como instrumento. de coaccion forzando
a pactos y compensaciones tipicamente dudosas,® da. lugar al, “profesio-
nal de.la. accién publica, que busca tnicamente Ja obtencion de una
compensacién econémica del beneficiario de la medida irregular”.*, Se
ha llegado a hablar de la irresponsabilidad del precepto. que la _estable-
ce, que pugna con la indole del proceso administrativo y hasta a afirmar
que no constituye una accién frente a. la administracién, sino una des-
viacién procesal de. una cuestion civil de un particular irente a otro.#
Por lo que sélo. parece aconsejable su implantacién en los. sectores en
los que la exigencia de la legitimacién —aun cuando se extendiera, al
méximo-- conduciria a impedir la reaccion procesal frente a los atenta-
dos del ordenamiento —v. gr., ordenacién sobre el medio ambiente—.

En. aquellos supuestos en que el interés publico aconseja extender ai
miximo el control, debe admitirse la accién pablica, que cualquiera
pueda. acudir al juez adminisrativo en demanda de anulacién del acto:

87 Gfr, Dromi, en Derecho subjetivo y vesponsabilided priblica, Bogotd, 1980, pp.
55 v ss, siguicado a Nieto en prologe al libro de Sincher Isac, El interds directo
en los derechos espafiol y francés, Madrid, 1977, pp. 12 y ss: Sobre el problema,
Martin Retortillo, “La justicia administrativa en el texto constitucional”, Reda, mim.
19, p. 524 y Gonzdlez Pérez, “Nuevos sistemas de contvol”, op. cit., pp. 402 ¥ ss.

38 Martin Matero, *“La problemdtica asimilacién del accionado popular”, REVL,
mim. 129, po 475, : _

39 Cosculluela, “Accion piblica en materia urbanistica”, R4AP, mim. 71, p. 57;
Gonzilez Pérez, Comentarios a la ley del suelo, 4% ed., Madrid, 1982, 11, pp. 1790 y s5.

40 Cordero Torres, “Los primeros diez afios de Ia ley de lo contencioso-adminis-
trative™, RGLJ, 1967, p. 21 _ : . .

41 Sinchez Isac, Ei interds directo, pp. 187 y ss.
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a los supuestos tipicos de proteccidn de medio ambiente, pueden aia-
dirse las acciones en defensa de la ordenacion urbanistica y del patri-
monio histérido'y artistico. P

Salvo estos supuestos, debe exigirse un interés cualificado en las legis-
laciones con las férmulas mas diversas: interés personal, directo y legi-
timo como dice el a. 121 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Venezuela, y €l a. 310 del acto institucional 12 de Uruguay y el a. 49
de la ley nam. 15.524 del Uruguay),® o “legitimo, directo y actual”
coma dicen los codigos de las provincias argentinas de Catamarca (a. 18},
Chaco (a. 18), Jujuy (a. 1), La Rioja (a. 17), Misiones (a. 15), Santa Fe
(a. 13), Santiago del Estero (a. 13); o “interés personal y directo” como
el Codigo procesal de la provincia argentina de Cordoba (a. 5); o sim-
plemente “interés legitimo”, como el Cédigo de Corrientes (a. 58); o
“interés legitimo y directo”, como la Ley de la jurisdiccion contencioso-
administrativa de Costa Rica (a. 10, inciso a).#

Otras legislaciones, quizds con acierto, en lugar de hablar de “interés”

emplean otras férmulas menos técnicas pero mds expresivas al regular
la legitimacién. Y se dice que: “el perjudicado por el acto pedri pro-
porer la demanda ante ¢l Consejo de Estado” {como el a. 6o. del Re-
glamento de lo contencioso-administrativo de 1947 del Ecuador),* o
que “la persona que se crea perjudicada por una resolucion adminis-
trativa tendra derecho a hacer un reclamo ante el Tribunal” (a. Yo. de
la Ley de lo contencioso-administrativo de Guatemala); o que estdn le-
gitimadas “las personas afectadas por el acto” (a. 20 de la Ley de Pa-
nama}.
- Lo derto es que en la jurisprudencia de los distintos paises se observa
una tendencia a atenuar la nocién de interés, de tal modo que ha po-
dido afirmarse que se ha llegado “a convertir la accién de nulidad en
una accién poco menos que popular”st Y en algin ordemamiento se
admite la accién publica, como el Gédigo contencioso-administrativo de
Colambia, al decir que “toda persona podrd solicitar por si, o por me-
dio de representante, la nulidad de los actos administrativos™ (a. 84).

Al definir la legitimacién activa en el proceso administrative debe

42 Anduela, “El control de la constitucionalidad y €l contencioso-administrativo”,
en Contencioso-administrativo en Venezuele, Caracas, 1981, p. 78; Gelsi Bidart, Pro-
ceso y acto institucional nim, 12 comentado. Montevideo, 1983, pp. 57 y ss; Altamira,
Curso de derecho edministrativo, Buenos Aires, 1971, p. 1046.

45 Gonzdlez Pdrez, La justicia administrativa en Costa Rica, San José, 1874, p. 44,

4 Brisefio, El proceso administrative en Iberoamérica, p. 263. ’ .

45 Asi la jurisprudencia panamefiz: Auto de 27 de abril de 1967. Cfr. Universi-
dad de Panami, Jurisprudencie contencioso-administrativa, Panami, 1972, p. 19
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huirse de sutilezas técnicas, que tanto han enturbiado la cuestién, dan-
do lugar a situaciones de indefensién. Ha de reconocerse legitimacion
para deducir una pretensién, tanto frente a actos como frente a dispo-
siciones,*® a todo aguel que de una u otra forma pueda resultar afec-
tado por ellos, Como caracteristicas delimitadoras de la leg1t1macxon
pueden sefialarse las: siguientes:

a) Quela anulacién del acto o disposicién suponga un benefmo para
el demandante. Beneficio que puede ser de la mas variada naturaleza,
como la ventaja consistente en evitar la proximidad de una industria
molesta, o la competencia-de otros profesionales o industriales, o la de-
molicién de unas instalaciones que facilitaban la prestacién de ciertos
servicios, o la: destruccién de bosques.o.zonas verdes, eicétera.

b} Que no es necesario: que e} beneficio sea personal o individual, sino
que pueda serlo de toda la -comunidad a la que: pertenece el deman-
dante. : -

¢) Que tampoco es necesaric que sea legitimo.

d) Que es necesario que sea actual. No confieren iegmmdcmn meras
expectativas contra agravios potenciales o futuros.

3. Legitimacién para demandar el reconocimiento de una situacién
juridica individualizada

En las primitivas legislaciones sobre el “contencioso-administrativo”
Gnicamente se admitia la impugnacién de actos que vulnerasen un de-
recho de cardcter administrativo, establecido a favor del demandante por
una ley, un decreto, un reglamento u otra disposicién administrativa,*
Lo que condujo, en ocasiones, a confundir el problema procesal de legi-

s Carcce de sentide limitar Ja legitimacion activa para impugnar disposiciones
generales a determinado tipo-de entidades, como establece la ley espafiola de 1966
(a. 28) ¥ la de Costa Rica de 1966 (a. 10},

47 Gonzalez Piéver, Comentarios e la ley de la jurisdiccidn coniencioso-adminis-
trativa, Madrid, 1978, pp. 412 y s. Cfr; Ortiz Ortiz, "Interés legitime, detecho sub-
jetivo y reforma de lo contencioso-administrative”, Revists de Ciencias Juridicas, San
José de Costa Rica, nbm. 2, 1963, pp. 129 y ss. .

18 Asi el Codigo Procesal Administrative de Buenos Aires {a. I), cuyo ioxto es
andlogo al de fa vieja Ley espaioln de lo coutencioso-administrativo de 1388, Y, and-
logamente a como durante la vigencia de la ley espafiola se intents por la doctrina
sobre la base del texto legal considerar admisible ¢f contencioso de anulacion, Ia
doctrina argentina ha defendido en aquella provincia la posibilidad de un “recurso
de anulacién”. Cfr., Bezzi, en “El proceso administrativo por ilegitimidad en Ia pro-
vincin de Buenos Aires. Posibilidad de su regulacion”, en Jus, Buenos Aijres, 1977,
nam. 25, pp. 35 ¥ ss.
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timacion con el problenia de fondo. Pues la efectiva lesion del derecho
subjetivo del administrado comstitufa el fondo del proceso.

Si se pretende en el proceso el reconocimiento de una situacion- juri-
dica individualizada, si el demandante no se limita a2 demandar la anu-
lacién del acto o disposicién frente a la que se inicia el proceso, la legi-
timacién activa no plantea problemas distintos a los que plantea en el
Derecho procesal civil. Lo que explica que buen nimero de ordena-
mientos juridicos del proceso administrativo no contengan normas sobre
legitimacidn, aplicindose Jas normas procesales civiles, bien por omisién
expresa de aquel o en virtud de la norma general de supletoriedad.

Estard legitimado como demandante el titular de la relacién juridica
debatida. Suponiendo que exista el derecho subjetive (lo que constituye
el problema de fondo), estard legitimado aquél al que corresponderia
la titularidad y no a otro.#* El Céddigo de Colombia de 1984 utiliza una
formula correcta, al reconocer legitimacién activa a “toda persona que
se ¢rea Jesionada en un derecho suyo, amparado por una norma juridica”
(a. 85).

C. Legitimacidn pasiva

1. La parte demandada en €} proceso administrativo

Serd parte demandada en el proceso administrative la entidad piblica
de que proceda el acto o disposicién frente al que se deduce la pre-
tension. ‘ :

Ahora bien, en aquellos ordenamientos juridicos que admiten el pro-
ceso de lesividad, en el que es la entidad piblica la que damanda la
anulacion de uno de sus actos, serd demandada la persona titular de
derechos subjetivos derivados del acto o mas ampliamente aquella a la
que beneficia el acto.

Y z2un cuando no se trate de un proceso de lesividad y sea parte de-
mandada por antonomasia la entidad pudblica autora del acto, el dere-
cho constitucional a la tutela efectiva de los tribunales exige reconocer

+ Alcald-Zamora, Lo contencioso-administrativo, Busnos Ajres, 1943; Azias de Ve-
" lasco, “El YeCuIso por exceso de poder”, Rdpub, 1954, p. 1; Vivanco, El juicio conten-
cioso-administrative, La Habana, 1944, p. 60. De aqui que sea mis correcta la formula
de algunos cbdiges procesales administrativos (como el de Ia provincia argentina de
Corrientes, a. 57), al decir que “la accién de plena jurisdiccion procede cuando
invocdndose agravio de un derecho subjetivo, se persigue la anulacién™,
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leaxtlmacmn pasiva al lado de aquella’ persona a cuya favor deriven
derechos del acto objeto de unpugnamén.

2. La Administracién publica de la que proviene el acto a que se re-
riere la pretension

Salvo en los supuestos de proceso de lesividad, serd siempre demanda-
da la entidad pablica de que dimane el acto o disposicion. No es
demandada la administracién publica abstractamente considerada, sino
una persona ptblica concreta: el Estado macional; el ¥stado federal, la
Provincia, €l Municipio o cualquier otra entidad publica.5

Los érganos de la entidad, al carecer de personalidad’ juridica —son
unidades organizativas, que.adquieren propia individualidad juridica
como circulos de competencia delimitados por la norma— no tenen ca-
pacidad procesal y por tanto, no son parte. No' obstante, a veces, los
ordenamientos juridicos acuden a la. ficcidn juridica de atribuir capa-
cidad a un érgano® y se habla de que son parte demandada “las au-
toridades que han pronunciado o' expedido el acto o la resolucmn im-
pugnados y las que pretendan ejecutarlos”. s :

En el supuesto de que la eficacia del acto dependiem de la interven-
cién de mds de una entidad publica, como consecuencia delas potes-
tades de fiscalizacion o tutela, se plantea el problema de cudl de ellas
estard legitimada como demandada. La ley espafiola-de la jurisdiccién
contencioso-administrativa ha establecido la siguiente distincién:

a} Que como consecuencia de la fiscalizacién o tufela, la entidad que
ejerza estas potestades aprueben el acto fiscalizado. En este supuesto,
serd demandada la entidad de que procede el acto originario, ya que
la aprobacién o autorizacién constituyen una simple condicién en sen-
tido técnico del acto.

50 Bielsa, Lo contenciose-administrativo, 3% ed. Buenos Alires, 1954 p. 199; Sierra
Jaramillo, Derecho contencioso-adminisirativo, Bogotd, 1978, p. 123; Dromi, Proceso
administrative provincial, pp. 97 v ss.

21 Como la Ley de la Jurisdicidén Gontencioso-Administrativa de Costa Rica (a.
9, inciso a), que se le reconoce a la Contralotfa General de la Republica. Gonzilez
Pérez, La justicia administraiive en Coste Rica, pp. 43 v ss

52 Fix-Zamudio, Introduccidn a lg justicia administrativa en el ovdemamiento me-
xicano, pp. 115 y ss. Se refieren a la autoridad que “dicte, ordene, ejecute o trate
de ejecutar las resoluciones” Lz Ley que crea los Tribunales de lo Contencioso-
administrativo en el Estado de Hidalgo (a. 36}; <] Cddigo Fiscal de la Federacién
{a. 197); y Ia Ley de la Administracidn de Juseicia Fiscal del Estado de Simaloa
{2 29).
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b) Que, por el contrario, el acto en que se concreta la fiscalizacién
no apruebe el sujeto a fiscalizacion. En este supuesto, serd demandada
12 entidad que ejercié 1a fiscalizacion. Pues hay que Teconocer la posi-
bilidad de incoar el proceso admzmstratlvo a la entidad que dict6 el
acto fiscalizado.®®

3. Las personas a cuyo favor derivaren derechos del acio

a) Legitimacion pasive en el proceso de lesividad. En el proceso de
lesividad incoado por la propia entidad autora, ¢a quién ha de reco-
nocerse legitimacion pasiva? Parece evidente que las personas que han
de ser demandadas, a fin de que puedan comparecer en el proceso 2
defender sus derechos, no son otras que los titulares de derechos subje-
tivos derivados del acto objeto de impugnacién. S§i no se quiere infrin-
gir el derecho a la tutela efectiva de los tribunales y dar lugar 2 una
grave indefensién, han de ser demandados los titulares de derechos de-
rivados del acto cuya anulacidn se pretende™

Ahora bien, ;ha de limitarse la legitimacién a los titulares de derechos
subjetivos? 2O ha de reconocerse con mayor amplitud a tedos los que
resulten afectados por el acto frente al que se deduoce la pretension,
aunque sean titulares de simples intereses legitimos? ‘

Si el fundamento del proceso de lesividad no es otro gue la impo-
sibilidad .del ejercicio de la autodefensa para privar de efectos a un acto
porque derivan del mismo derecho subjetivo, €s evidente la legitima-
ciéon pasiva de los titulares de estos derechos. Y también Jo es la posi-
bilidad de que cualquier interesado en el mantenimiento del acto pueda
comparecer en su defensa. Pero no como parte demandada principal,
sino coadyuvante.®

by En los procesos adminisiraiivos. En los demds procesos administra-
tivos, es demandante la entidad local que dicté el acto. Pero ¢no pue-
den estar legitimadas pasivamente como demandados, ademas, otras per-
sonas? Es mdudabie que si. Por supuesto, estarin legitimados todos los
titulares de derechos subjetivas? O debe extenderse también a todos
los que resulien beneficiados o favorecidos por el acto?

. 5% Gonzdlez Pérez, Comentarios g lu ILJ, citada pp. 455 v ss.
& Guaita, El procese administrative de lesividad, Barcelona, 1953, p. 83.
B3 A esta conctusidn Hegan Gordillo y Dromi, Comentarios al cédigo procesal ad-
ministrative de Corrientes, Buenos “Aires, 1975, pp. 26 v ss. (citado por Drami, ¢n
Proceso administrative provincial, p. 43).
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Es indudable que a todo aquel que pueda resultar afectado directa
o indirectamente por la sentencia que ponga fin al proceso debe reco-
nocérsele legitimacién para comparecer en el proceso a defender el acto
tmpugnado. La cuestion se concreta en si ha de reconocerse a todos
los afectados la condicién de demandados desde la iniciacién del pro-
ceso o debe establecerse una distincién entre dos tipos de legitimacion:
uno, de parte principal; otro, para comparecer como coadyuvante.

Fl reconocimiento de la condicién de demandado supone la existen-
cia de una litisconsorcio pasiva necesaria, que obliga a demandar a to-
dos los legitimados y a emplazarlos personalmente.® Por lo que debe
limitarse, si no a los titulares de derechos subjetivos, en el sentido mds
estricto, si a los que son titulares de una situacion juridica dimanante .
del acto, bien porgue la ha creado o simplemente reconocido.

Ahora bien, a fin de evitar requisitos formales que dificulten al de-
mandante el correcto planteamiento de su pretension, no debe exigirse
que se dirija expresamente contra ellos, y mucho menos, la indicacién del
domicilio si fuere conocido. Ni tampoco el cumplimiento por parte
del drgano jurisdiccional. La garantia del derecho de defensa se cumple
perfectamente siendo la propia administracién ptblica demandada Ia
que notifique la existencia del proceso a todos aquellos que, segin xe-
sulta del expediente administrativo, ostenten una situacién juridica, a
fin de que puedan comparecey en el proceso. El trdmite de Ia notifica-
cién tendria lugar al ser reclamado el expediente administrativo al ér-
gano correspondiente para su remision al tribunal.

D. Legitimacién para comparecer como coadyuvante

Si la legitimacién pasiva como demandado debe limitarse, segin se
acaba de exponer, a los titulares de situaciones juridicas subjetivas de-
rivadas del acto, la legitimacién para comparecér como simple coadyu-
vante, en posicién subordinada a la parte principal, debe reconocerse a
todo aquel que tenga interés, bien en el mantenimiento del acto (coad-
yuvante del demandado), bien en su anulacién (coadyuvante del actor).
Pues no exite razén alguna para limitar la figura del coadyuvante a los
supuestos de interés en el mantenimiento del acto, como se ha venido

50 Es éste —el derecho de defensa y audiencia— un derecho de range constitu-
cional, Cfr. Fix-Zamudio, “Ejercicio de las garantias constitucionales sobre la efica-
cia del proceso”, ponecia presentada en Fas IX Jornadas Yheroamericanas de Derecho
procesal (Madrid, 1985), apartados 37 y 81 y s5; Gonudlez Pérez, Bl devecho a lo tu-
tela jurisdiccional, Madrid, 1984, pp. 108 y ss.
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regulando en las legislaciones tradicionales y todavia se mantiene en

Debe admitirse la comparecencia como tercero interviniente a todo
aquel que tuviese interés en el mantenimiento o anulacién del acto. A
tal efecto debe darse la suficiente publicidad a la existencia del proceso
administrativo, perfectamente individualizado en su objeto, facilitando
el acceso a la justicia.® ‘

E. Represeniacion vy defensa de las partes
1. Representacion y defensa de los particulares

El problema no plantea peculiaridades acusadas en el proceso admi-
nistrativo. Como en los demds procesos, se reduce a determinar si debe
reconocerse poder de postulacidn a las personas legitimadas, o si ha de
exigirse la asistencia de téenicos del Derecho,

A favor del sistema de conferir el poder de postulacidn directamente
a las partes en -el proceso administrativo puede aducirse, especialmen-
te, la simplicidad del procedimiento. '

En México se ha elogiado la sencillez de tramites v la ausencia de
formalismo del proceso ante ¢l Tribunal de lo Contencloso-Adminis-
trativo en el Distrito Federal, destacindose como una de las éxcelencias
de la pormativa en la ceremonia de su instauracién. 'Y hasta se afirmo
como uno de los privilegios del habitante del Distrito Federal que ‘“‘goza
del beneficio de presentar st demanda en la forma impresa que le pro-
porcione el Tribunal, asi como de ser auxiliado para ello por el perso-
nal del propio organismo y de aprovechar los servicios de un defensor

57 Come la Ley num. 15224 Organica del Tribunal de lo contencioso-adminis-
trative del Uruguay, que entré en vigor ¢l 19 de julio de 1984, en su a. 53, en que
unicamente admite coadyuvante del demandado, exigiendo. la misma legitimacion
que para ser demandante, si bien referida al mantenimiento del acto. Cfr. Torello
y Vescovi, El nuevo régimen judicial (primere lecture de la nueva Ley de lo con-
tencioso-administrativo v el régimen de lo competencia v de turnos vigentes a partir
del 19 de febrero de 1984), Montevideo, 1984, p. 59. :

Con arreglo a la legislacién tradicional dfinicamente se admitia €l coadyuvante del
demandante en los supuestos en que era demandante la administracién publica. Asi,
en el procedimiente tributario mexicano. Gfr. Armienta, El proceso tribulario en de-
recho mexicano, pp. 195y 197, :

3¢ La publicidad del proceso adquiere especial importancia en este momento pro-
cesal. Fix-Zamudio, “Ejercicio de las gavantias comstitucionales sobre Ia eficacia del
proceso”, ap. 91 ’
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de oficio”.® Tanto en el procedimiento ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion (aa. 199 y 200 del Cédigo Fiscal de la Federacion), como ;
en las leyes de los estados en que existe Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo (como el de Hidalgo, segtin el a. 50 del decreto 40, apro-
batorio de la ley que lo crea) y en los de los estados en- que existe Tri~
bunal Fiscal (como Sinaloa, segiin el a. 20 del decreto 98, que aprobd
la Ley de la Administracién de Justicia Fiscal de] Estado de Sinaloa), se
admite la actuacidn directa de las personas legitimadas, aunque prevean
la posibilidad de que acttien representadas.

Se han aducido frente a este sistema las siguientes- objeciones:
2) Que la complejidad de los problemas juridicos que se ventilan en
un proceso aconseja que no sean las partes las que comparezcan direc-
tamente, sino que Jo hagan a través de profesionales del Derecho.
b) Que en aquellos casos en que el ordenamiento juridico no exige la
preceptiva. intervencion de itales profesionales, a la sombra se da la in-
tervencién de otros que carecen de las cualidades exigidas por el Dere-
cho para ello, con el consiguiente perjuicio para las partes.®: :

De aqui que haya llegado a afirmarse al estudiar la' reforma de la
legislacién de Costa Rica que “de ninguna manera puede eliminarse
la exigencia de asistencia letrada, indispensable dia a dia, conforme au-
menta -la actividad administrativa y, por consiguiente, la compiejidad
de los problemas administrativos y juridices”.® Y asi ha venido a reee-
nocerse por un sector impottante de la doctrina.’ ‘ S

58 Octavio A. Hernindez, en el discurso pronunciado en aquel acto. Cfr. Revista
del Tribunel de lo contencioso-administrativo del Distrito Federal, nim. 1, 1972, p. 93.

o0 Esta fue, sin duda, lz raxdn decisiva que tuvo en cuenta el legislador espaiicl
al dictar la L], como pore de manifiesto su exposicién de motivos; apartado III, 4y,
parrafo segunde, al justificar Ia innovacién que la misma supone al exigir la asis-
tencia de téenicos del derecho, y decir: "La razén de ser de esta inmovacién radica
en la consideracién de que, de hecho, asi venia ocurriendo ya en la prictica, ¥ que
en aquellos otros casos en que la- parte no apareciz piblicamente representada ¥
defendida por técnicos del derecho, a la sombra de la misma existia siempre o &l
profesional impedido de ejercer la profesion, o pevsona sin calidad de letrado. la
nueva disposicién viene, por tanto, a salir al paso de una facéta de intrusismo”.

61 Retana, “La jurisdiccion contencioso-administrativa en Costa -Rica y su refor-
ma”, en Revista del Colegio de Abogados, XX, 12, p. 71, Ahora bien; es evidente
que no sc exige la intervencion letrada en el procedimiento adrministrativo, ni para
cjercer ¢l derecho de peticién, Sierra Jaramillo, Derecho contencioso-administyalive,

. 95y s :

PPM Agyuirre Godoy, Derecho procesal administrative, Guatemals, 1973, I, p. 871;
Vescovi, Derecho procesal administrative, Montevideo, 1974, X, pp. 282 y ss; Moxa-
les, Curso de Devecho procesal edministrative, Bogoid, 1978, pp. 213 y ss.

Sobre la funcién del abogado como colaborador de la justicia, cfr. Dromi, EI poder
judicial, Universidad de Santo Tomds de Aquino, Tucumdn, 1982, pp. 149 y ss.
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~ Indudablemente, por grande que sea la simplicidad del procedimienio,
" es evidente que el administrado por-si solo-nunca- podra plantear ade-
cuadamente el “contencioso-administrativo”. Por lo que se le facilitard
mejor el acceso a la justicia® con una buena regulacién de la asistencia
técnica a los que carecen de medios econdmicos, que eliminando esta
asistencia.

2. Representacion y defensa de lag administraciones priblicas

Al regular la representacién y defensa de la administracion pablica
que es parte en un proceso administrativo, debe cuidarse no confundir
esta defensa con la legalidad, confusion en que han incurride algunas
iegislaciones, atribuyendo la defensa de la administracién piblica al Mi-
nisterio Fiscal® Pues una cosa es la defensa de la administracidén pu-
blica autora del acto que se impugna en un proceso y oira muy distinta
la defensa de la legalidad. Que son incompatibles, ya que la legalidad
puede exigir la anulacién —no el mantenimiento— del acto. Por lo gue
no pueden estar en las mismas manos. Al ser el Ministerio ptiblico el
defensor de la Ley, no puede asumir la defensa de la administracién
piiblica.

En principio, pueden concebirse tres sistemas de defensa de la entidad
piblica:

a) Confiarlo a los funcionarios abogados de la entidad que han inter-
ventido en el procedimiento administrativo.

b) Confiarlo a un cuerpo de funcionarios abogados adscritos perma-
nentemenie a cada Sala de la jurisdiccidn, con esta misién especifica.

¢) Confiarlo en cada caso a abogados postulantes de quienes se con-
tratan sus servicios.

El primero de estos sistemas ofrece la ventaja de que el defensor co-
noce perfectamente 1a cuestién Htigiosa, al haber intervenido en la via
administrativa; pero ofrece el inconveniente de la dificultad de coordi-
nar las funciones de defensa en tribunales v el asesoramiento a la ad-
ministracién publica. Por lo que parece preferible el segundo siem-
pre que ¢l volumen de asuntos justifique la existencia de un cuerpo
de funcionarios especializados. Lo que resulta incuestionable cuando se

63 Que ha llegado a considerarse como ¢l mas importante de los derechos huma-
nos. Fix-Zamudio, “Ejercicio de las garantias constitucionales sobre la eficacia del
proceso”, aps. 22 y.ss

o Una referencia al derecho comparado, en mi trabajo Derecho procesal admi-
nistrativo hispancamericano, titulo primero, capitulo segundo.
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trata de una federacion, de un Estado centralizado, de un Estado-miem-
bro con una amplia accidn administrativa o de un gran Municipio (de
una capital o una ciudad importante). Pero no tiene sentido en las pe-
quefias unidades administrativas (v.gr. pequefios municipios); como el
numero de asuntos litigiosos en estos casos es infimo, siempre es pre-
ferible la contratacion del abogado que se estime mds icdneo en las con-
tadas ocasiones en que tienen que acudir a un tribunal, '

F. Consideracion especial del Ministerio piblico como parie en el pro-
ceso adminisirativo

Como hemos sefialado, el Ministerio Publico no debe ser defensor de
la administracién piblica. Pero iquiere esto decir que debe prescribirse
su intervencién en el proceso administrativo? En ahsolute. Tiene ple-
namente sentido su intervencién en el proceso administrativo, interven-~
cion que cumplirfa estas importantes funciones: *

1. La iniciacién del proceso administrativo

La inhibicién de las victimas de la administracién publica, fenémeno
.cada dia mds comun, por causas diversas, da lugar a que subsistan sin
que nadie las impugne ante Ja jurisdiccién administrativa, actos que,
por incidir especialmente en los intereses generales e infringir sectores
del ordenamiento en que debe exigirse con especial rigor su cumpli-
miento, no deberian permanecer intangibles. En este supuesto, ademds
de consagrar la accién puablica, debe reconocerse legitimacion activa al
Minsterio Publico, con legitimacién propia, de tal modo que pueda
acudirse a €1, no solo en unos supuestos de interés cualificados, sino
siempre que el particular, por razones diversas (dificultades econdmicas,
no quererse enfrentar con la administracién en un proceso, duracidn de
los los procesos), no quiere comparecer como demandante: debe admi-
tivse al particular, en lugar de la demanda, la simple demuncia, de igual
manera 2 como en el proceso penal puede ser querellante ¢ denun-
ciante."

45 A] problema me he referido en muy distintas ocasiones. Asf, en “El fiscal de-
fensor de la legalidad administrativa™, en Ciclo de conferencius organizado for el
Ministerio Fiscal, Academia de Jurisprudencia y Legislacion, Madrid, 1976, pp. 31 v
55, ¥ en "Nuevos sistemas de control de la administracidn pablica, en Justicie wd-
ministrativa, Universidad de Santo Tomds de Aquino, Tucumin, 1981, pp. 98 y .

56 Con una buena organizacién del ministerio pablico, resuita innecesario acudiy
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2. El miantenimiento del proceso administrativo

Fl proceso subsiste en tanto subsiste la pretensién. El desistimiento
extingue el proceso. Y como el interés publico puede exigir que, pese
al desistimiento del demandante siga el proceso hasta el final, en todo
supuesto que pueda continuar el proceso asumiendo la posicion de de-
mandante.

En los supuestos de accién publica adquiere especial relieve esta in-
tervencién del Ministerio Publico, como medida eficaz contra la posible
utilizacion fraudulenta de la accidn piblica, sin otra finalidad que lo-
grar una compensacién econémica a cambio del desistimiento.

3. La regular tramitacién del procedimiento

El Ministerio Publico puede representar un -papel muy importante
en el proceso administrativo para garantizar la regular tramitacién, re-
mediando la impotencia del particular ante corruptelas que el texto de
la ley sanciona drdsticamente, pero que los tribunales no aplican jamis
contra los titulares de los mdas altos cargos en la jerarquia admimis-
trativa. o ' e .

. En especial, 1a intervencién procesal es decisiva para lograr la ejecu-
cién de las sentencias condenatorias de la administracion, tema funda-
mental en la Justicia administrativa, al que nos referiremos después.

IV, OBJETO DEL PROCESO ADMINISTRATIVO

Delimitado el dmbito de la jurisdiccién administrativa, Por las pre-
tensiones fundadas en Derecho administrativo frente 2 la administracion
publica o fremte a la actividad administrativa del Poder Judicial o del
Legislativo, la regulacién del objeto del proceso se concreta en la deli-
mitacion de los requisitos que ba de reunir aquella actuacién de los 6r-
ganos publicos que motivan la pretension para que ésta sea admisible
y los requisitos de la pretensiom. '

a férmulas extrafas, como la epidemia por copiar al ombudsman escandinave, lo
- que ha conducido en muchos paises a crear oficinas plagadas de funcionarics, con
continuos medios econdmicos que se despiliarran. Siempre es preferible partir de lo
ya conocido, afrontando la reforma adecuada que ensayar en nuestro ambiente lo que
parece ba funcionado en otros ¥auy distintos. Sobre el problema, Cfr. Fix-Zamudio,
“Ejercicio de las garantias constitucionales sobre la eficacia del proceso”, zps. 66 y ss.
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A. El acto frevio ‘ o -
1. El requisito del acto previo y la via de hecho

S6lo son admisibles pretensiones procesales administrativas, si previa-
mente ha existido una actuacién que pueda calificarse de administra-
tiva que se supone infringe el ordenamiento juridico. Asi se ha venido
exigiendo en la legislacion procesal administrativa y asi se exige en las
més recientes. Variard la extensién con que se emplea el término. Se
comprenderin o no los reglamentos. Pero sélo cuando se ha producido
la actuacién que puede lesionar los derechos o intereses legitimos del
demandante. o, simplemente, infringido el ordenamiento juridico_en los
casos de accién piblica, es admisible la pretensidén. Y aun cuando no ha
faltado quien. ha negado toda razén de ser al requisito,” parece que
debe 'mantenerse en términos generales®™ como se sigue manteniendo
en las legislaciones.s* Ahora bien, la pretension serd admisibie cualquiera
que sea el tipo de actuacién —manifestacién y declaracién de voluntad,
actos unilaterales y contractuales—, incluyendo los reglamentos.

El problema se centra en los supuestos de via de hecho, ante. acfua-
ciones que, al.no estar legitimada por un acto administrativo y no gozar
de-los privilegios. propios del régimen administativo, son actuadas ante el
juez civil por los mismos medios —incluso el interdicto— que puedan
utilizarse frente a.los particulares. Al tenor de 1a doctrina tradicional,
estos supuestos quedaban fuera de la. proteccién de la jurisdiccion
administrativa y asi se mantiene todavia en la doctrina vy en algunas
legislaciones.™ Realmente, la posibilidad de reaccién frente a la via de
hecho por las vias procesales ordinarias no constituye razén suficiente
para negar la proteccién por la jurisdiccién administrativa.™ Y ast se ha

67 Nieto, en “La inactividad de la adwminisiracién piblica y del recurso conten-
cioso-administrativo”, R4P, ntm. 68, pp. 240 v ss. -

88 Gonzalez Pérez, “El control judicial de la administracién publica. Realidad y
perspectivas”’, en. Devecho procesal admirnisivative, Colegio MNuestra Sra. del Rosario,
Bogotd, 1980, pp. 13 ¥ ss. o

4% Como la Ley mim. 15324, Orginica del Tribunal de lo Contencioso-Adminis-
trativo del Uruguay, que entrd en vigor el lo. de febrero de 1984 (2z. 28 v 25).

10 Vescovi, en EI proceso contencioso-administrativo, p. 649, al delimitar ¢ objeto
del proceso administrativo dice: “en primer lugar, al decir acto excluimos ‘los he-
chos’ ", .

Y, pe., el Codigo procesal contencioso-administrativo de la provincia argentina
de La Pampa, en su 2. Jo., al enumerar los supuestos en los que “no procederd” la
“accidn contencioso-administrativa™, inchuye el siguiente: “vias de hecho”.

71 Evidentemente, si las actuaciones materiales estin legitimadas por un acto ad-
ministrativo, la pretension deberd dirigirse frente al acto y la estimacion de la pre-
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reconocido expresamente en alguno de los codigos procesales administra-

.tivos, como el Cddigo contencioso-administrativo de Colombia, tanto el
articulo -anterior (a. 68)7* como el que entr6 en vigor en 1984; en su
a. 88, parrafo cuarto, considera actos administrativos a todos los efectos
las “operaciones administrativas” y “vias de becho”, y el a. 86, admite
frente a ellas la accioén de reparacién directa.

2. Silencio administrativo

Ahora bien, para que el requisito de la decision previa no pueda uti-
lizarse como medida para evitar o demorar el acceso a la jurisdiccion
~lo que supondria una flagrante vulneracion del derecho comstitucional
a la tutela jurisdiccional efectiva—, es necesario consagrar expresamente
el silencio administrativo, como una presuncién legal que se establece a
favor del administrado, en virtud de la cual este puede entender deses-
timada su peticién por el simple tramscurso del plazo marcado por la
ley, para los efectos de poder deducir frente a la denegacién presunta
la pretensién procesal administrativa. Hoy se admite con generalidad y
no es cuestiéon polémica.

Vale la pena, sin embargo, insistir en que, 2 fin de que no se desna-
ruralice la institucién, se establezca expresamente que no excluye el de-
ber de resolver v que €l plazo para incoar €l proceso administrativo no
caducard hasta gue transcurra integramente desde que se notificod la re-
solucién expresa, debiendo tenerse en cuenta los posibles derechos de ter-
ceros interesados. -

B. Actos impugnables

1. Requisitos que debe reunir el acto para ser susceptible de impug-
nacién ante la jurisdiccion administrativa

Las legislaciones procesales administrativas suelen establecer dos requi-
sitos para la impugnabilidad de los actos: que sean “definitivos” y que
“agoten 1a via administrativa”. Todavia se mantienen en las legislacio-

tensién comportadora que cesen todos los efectos materizles del acto. Pero si falla el
acte legitimadar, estaremos ante una aviéntica via de hecho fremte a la que debe
poderse reaccionar por €l proceso adwministrative. Ferndndez Rodriguez, “Las medi-
das de policia: su exteriorizacion e mnpugnacion”, R4F, nam, 61, pp. 125 ¥y s

2 Gonzaler Rodriguez, Devecho contencioso-administrativo, p. 205 v ss.; Gonsuelo
Sarria, “Contrel judicizl de la administracién piiblica”, op. cil. p. 42.




REFORMA DEL PROCESO ADMINISTRATIVO 18%

nes mas recientes, como el Cédigo de la Provincia argeﬁtina de Neu-
qum. Dromi, en la exposicién de motivos del mismo incluye entre los
requisitos procesales, cuando es accionante el administrado, la “resolu-
cién, expresa o tacita que agote la via administrativa por ser decision
definitiva y que causa estado”.’® También subsiste en la Ley Orgdnica
del Poder Judicial del Pery, de 23 de julio de 1963 (a. 11), en el Cob-
digo contencioso-administrativo de Colombia de 1984 (aa. 50 y 135) y
en la Ley n® 15.524 de Uruguay (a.. 24 y 82). '
Veamos hasta qué punto tiene sentido su mantenimiento.

2. El cardcter definitivo del acto

En principio tiene sentido lumitar a los actos definitvos la admisibi-
lidad de la pretension procesal, siempre y cuando se establezca —come
suelen establecer las legislaciones— la posibilidad de impugnar:

a. Los actos de trimite que determinen la imposibilidad de continua-
cién del procedimiento. '

b. Los actos que infrinjan el ordenamiento juridico con independencia
del acto definitivo de ejecucidn.

5. El requisito de agotar la via administrativa

“Agotar la via administrativa”, o “causar estado”, seguin la termino-
logia tradicional, supone la necesidad de interponer todos los recursos
administrativos ordinarios que prevean las leyes de procedimiento antes
de acudir a la jurisdiccion. Las puertas del proceso administrativo que-
dan abiertas una vez que no es posible la impugnacién en via adminis-
trativa. - ‘

Ante la ineficacia prictica de los recursos administrativos y la cadtica
legislacién del procedimiento adminisirativo en muchos paises, puede
llegar a considerarse un atentado al derecho constitucional a la tutela ju-
risdiciconal efectiva exigir al administrado este calvario procedimental
ante los distintos dérganos administrativos competentes antes de poder
acudir al juez. De aqui que las criticas al requisito sean cada dia mis
generalizadas. Y se propugna su mantenimiento con cardcter potestativo

s Siguiendo a Couture, “El otorgamiento de la via administrativa como presu-
puesto procesal”, Revista de derecho, jurisprudencia v administracion”, Montevideo,
t. 2, Cfr., Ia cdicién del Procedimienio y proceso adminisirative de la Provincie de
Neugen, de la Universidad de Santo Tomis de Aquine, Tucuman, 1081, p. 102
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para el administrado. De tal modo que, partiendo siempre de una re-
gulacién clara, simple y sencilla de los recursos administrativos, se d¢
opcién al particular afectado por un acto administrativo para acudir
directamente 2 l1a jurisdiccién administrativa o intérponer el recurso ad-
ministrativo procedente. En atencién 2 la naturaleza de la cuestién,
evidencia del fundamento de su pretensién y psicologia del titular del
érgano competente para resolver el recurso. administrativo, adoptard la
decision que crea mas conveniente: solo ird al recurso _administrativo
si cree que va a servir para alge. Asf o ha sefialado la Dra. Heduan
Virues, en uno de sus muchos y excelentes trabajos sobre la Jurisdiccién
administrativa, al comentar los rasgos mas importantes del procedimien-
to ante el Tribunal de lo contencioto-administrativo del Distrito Fe-
deral. “El particular interesado —dice— puede optar entre agotar, previa-
mente el recurso administrativo del caso, u ocurrir al,‘ji‘;icio';' y podrd
también abandonar el recurso”. 5i bien, se inclina por la supresién de
los recursos administrativos.™ ‘ ‘

En mi opinién deberia generalizarse el principio sentado en la regula-
cion del Tribunal contencioso-administrativo del Distrito Federal, que
es el que se adoptaba en el anteproyecto de Ley Federal de Justicia
Administrativa’ de 1964 (a. 126). - B ‘

C. Reglamentos

1. Impugnacién directa

Todavia no estd generalizada ni mucho menos, la admision con CATAC~
ter general de la impuognacién directa de las disposiciones reglamentarias.

Es cierto que ya suele admitirse con caricter geperal, como en la re-
ciente ley uruguaya ntun. 15.524, en cuyo 2. 24 Jo hace en los términos
més amplios, especificando que “serd admisible la demanda de nulidad
de los actos generales que dictare la Administracidn, que hubiesen de ser
cumplidos directamente o no por los administrados cuando no fuesen

74 Cuarta Década, op. cit, p. 17. En pp. 121 v ss, pone de manifiesto la comple-
jidad que supone el requisito del agotamiento de 1a via administrativa. Y en p. 303
propone fa supresion de tedo recurso administrativo,
~ Sobre el anteproyecto de Ley de Federacion de Justicia Administrativa, Cfr. He-
duan Virnes, “Logros v expectativas del contecioso-administrative federal en México”,
Reviste de lo Facultad de Derecho de México, mim. 66, pp. 282 y ss. También se
inclina por esta solucidn Fix-Zamudio, Introduscion ¢ la justicia administrativa, plos.
86 v ss. ‘
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conformes a Derecho v lesionasen algin derecho a interés legitimo, per-
sonal y directo de los administrados”. Pero existen ordenamientos en
que se excluye a los reglamentos de la impugnacién ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa. co ‘

. En Derecho mexicano, no son admisibles pretensiones directas frente
a disposiciones de cardcter general, ni en el procedimiento ante el Tri-
bunal Fiscal d la Federacién,™ ni en el proceso ante el Tribunal de lo
contencioso-administrativo del Distrito Federal,”s pero-si cabe la impug-
nacién directa en el proceso de amparo, Pues si a través del amparo €5
posible la impugnacién de normas en cuanto infrinjan otras de superior
jerarqufa ™7 jcomo no va a ser posible la impugnacién de aquellas otras
que, por emanar de la Administracién, son de inferior rango y suelen
parangonarse a Jos actos administrativos a ‘efectos de impugnacién!

2. Impugnacion indirecta

En aquellos ordenamientos en los que no se admite la impugnacion
directa de los reglamentos, se admite la impugnacién indirecta: no se di-
rige la pretensién contra ¢l reglamento, sino contra el acto, administra-
tivo dictado en su aplicacién, fundéndosé__érrlx‘ que las mormas del re-
glamento no son conformes a Derecho. Asi, por ejemplo, la ley de
Guatemala (a. 13) y los codigos procesales administratives de las. provin-
cias argentinas de Buenos Aires (a. 2), Cordoba (a. 3), Jujuy (2. 7), Salta
(a.2), Santiago del Estero (a.5) y la Pampa (2.15)- o

Aun cuando se admita la impugnacidn, no debe excluirse la posibili-
dad de impugnar el acto que aplica el reglamento, pues en otro caso, la
admisién de aquella supondria un retroceso y no un avance en las ga-
rantias del administrado, ya que normalmente éste no se preocupa —no

v Gonzdlez Pérez, “La justicia administrativa en México”, op. ¢if, p. T76.

76 Se exciuyen expresamente “reglamentos, circulares o disposiciones de cardcter
general gue no hayan sido aplicados concretamente” (2. 48, fr. VII). La exclusion,
por tanto, se limita a la impugnacion directa de la disposicién, pero permite el Ia-
mado “recurso indirecto”, Por tanto, una vex aplicada la disposicion cabe la impug-
nacion del acto de zplicacién basada en la ilegalidad de aquélia. Las disposiciones
generales —como manifestacién de la funcidn pormativa— no son, en contra de lo
que cree un sector de la doctrina, actos administratives, S$in embarge, se viene con-
fiando el control de su legalidad a las jurisdicciones administrativas con pesitiva
eficaciz, De aqui que no parezca Iuy oportuna esta exclusion contenida en el a. 49,
fr. VII, de la Lev de 25 de febréro de 1871". Cfr., Gomnzdlez Pérez “La justicia ad-
ministrativa en México”, op. cit, p. T90.

17 ¥ix-Zamudio, Algunos probleroas que plantea el amparo contra leyes”, Boleiin
del Institute de Dereche Comparade, afio XIII, nam. 37, pp. 11 v ss.
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tiene por qué preocuparse— de la existencia de reglamentos ilegaies,
ni tiene noticia de ellos hasta que no sufre sus consecuencias por el acto
que se le aplica. Bien estd que, a fin de evitar una serie de pleitos inntiles
frente a los actos, se admita la impugnacion directa. Pero siempre que
s¢ mantenga la indirecta, Que es lo que hace la Ley de Costa Rica
(a. 3,4 y 30), siguiendo la espafiola (a. 89,2), al disponer que

también serd admisible la impugnacién de los actos de aplicacién es-
pecifica de las disposiciones generales, fundada en gue éstas no son
conformes a Derecho. [Y afiade] La falta de impugnacién directa de
una disposicion o desestimacién de Ia accidn que frente a ella se hu-
biese interpuesto, no impediran la impugnaciéon de los actos de apli-
cacién individual, fundada en el supuesto previsto en el parrafo an-
terior.?®

D. Materias excluidas
l. La inmunidad al control jurisdiccional en determinadas materias

La administraciém, toda Administracion, tiene una tendencia innata
a huir de cualquier forma de fiscalizacion, y sobre todo, de la fiscaliza-
cién por parte de drganos independienses. Que unos tribunales priven
de eficacia y borren del mundo juridico unos actos dictados para satis-
facer los elevados intereses publicos, es algo donde no encaja bien nin-
gan politico ni funcionario, cualquiera que fuere su filiacién politica.

Esta resistencia al control jurisdiccional ha determinado que en los
distintos ordenamientos figurasen una serie de materias excluidas de todo
control. La necesidad de contar con la miixima, discrecionalidad para
satisfacer determinadas necesidades piblicas, la indole politica o estric-
tamente técnica de la decision politica v tantas otras razones han sido
aducidas para mantener la inmunidad del Poder, al menos en ciertos
seclores.

La exclusion del control jurisdiccional de cualquier materia adminis-
trativa carece de razdn de ser. La jurisdiccién de los tribunales conten-
cioso-administrativas debe extenderse para verificar la adecuacién al or-
denamiento juridico de la accién administrativa, cualquiera que fuese
el sector social en que se produce. AlH donde la actividad administrativa
puede incurrir en infraccion de una normsa juridico-administrativa, ha

78 Recuérdese la distincién emtre tipos de reglamentos.
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de poder deducirse la correspondiente pretensién, que deberd ser admi-
tida por el érgano competente, a fin de examinar la cuestién de fondo.

Para evitar que en un determinado momenio el gobierno que rige los
destinos de un pais pueda instaurar la impunidad en dertas materias,
aun cuando venga apoyado por la mayoria parlamentaria, debe conmsa-
grarse en la Constitucién la prohibicién de que se excluye la intervencion
Judicial. Asi se ha hecho en alguna de las constituciones de la post-
guerra.™®

No obstante, en las legislaciones procesales administrativas hispanoa-
mericanas todavia subsisten materias que se exciuyen del control juris-
diccional.

No hay que confundir esta exclusion por razén de la materia sobre
la que verse I actxvxdad con lo que algunas legislaciones —asi Ia ma-
yoria de los codigos procesales administrativos de las provincias argen-
tinas— denominan materias excluidas. Pues, entre los supuestos en que
se concreta esta exclusion, figuran algunes que no son otra cosa que una
concrecién de la delimitacién del dmbito del proceso administrativo, ta-
les como los actos institucionales, actos y coniratos regidos por el derecho
~ privado, los actos civiles, Jos juicios que deben resolverse por normas de
derecho privado o del trabajo y los que, en general, se atrlbuyen por
ley a otra jurisdicciémn. .

En el sentido en que aqui se emplea la expresién, son materias ex-
cluidas aquellas que, aun siendo sustancialmente administrativas, aun
constituyendo actuaciones sujetas al Derecho administrativo —que caen
dentro del ambito del proceso administrativo—, se excluyen de éste y
por ende, de todo control jurisdiccional, suponiendo un atentado al de-
recho fundamental a la tutela juridica que consagran Jas comstitucio-
nes. Asi debe calificarse la exclusién, por ejemplo, de las disposiciones
relativas al orden publico,, salud o higiene de la poblacién (a. 3¢ inciso
¢ del Cédigo de Cordoba; a. 14 inciso { del Codigo de Misiones) y de las
resoluciones en el ejercicio del poder disciplinario (2. 49 incise d, del
Codige de Jujuy; a. 3 inciso d) del Cédigo de Santiago del Estero; a. 73,
3, del Cédigo contencioso-administrativo de Colombia)® Asimismo apa-~
recen improcedentes algunas de las exclusiones que se contienen en el
a. 49 de la Ley de 25 de febrero de 1971 reguladora del Tribunal

-

™ Gonzalez Pérez, “El control judicial de la administracidn, realidad y perspec-
ivas, op. cit., pp. 18 ¥ ss. ’

80 Sierra jaramxllo, Derecho contencioso-administrativo, p. 89; Bielsa, Sobre lo con-
tencioso- administrativo, pp. 78 v s
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de lo contencioso-adminisirativo del Distrito Federal. Concretamente, las
que s¢ contienen en- las fracciones V y IX.5 -

a) La fracion V. excluye de impugnacién los actos “que se hayan consu-
mado de modo irreparable”. Interesa precisar que este supuesto se Te-
gula con independencia del acto consentido. Por tanto, se trata de un
acto que, aun no consentido, aun siendo susceptible de impugnacién
en aplicacién de Jos principios generales, no lo es por la tinica razén de
haberse “consumado de modo irreparable”.

Realmente, esta norma no es muy légica. Porque, aun cuando un acto
se haya consumado y realizado —lo que es harto frecuente, por el pn-
vilegio de la ejecutoriedad—, ello se habrd traducido en dafios y perjui-
cios para el particular. Por lo que no puede hablarse de “irreparabili-
dad”. Precisamente para estos supuestos de acto consumado, el proceso
adm:mstratwo prevé la indemnizacién sustitutoria: el particular perci-
bir4, cuando no pueda restablecerse la situacién juridica lesionada por
el acto, Iz correspondlente indemnizacién. Quizd en algunos casos excep-
cionales quepa hablar de dafio irreparable, pero lo normal serd que
proceda la mdemmzamén

b) La fraccion IX excluye de impugnaciéon dos supuestos que hayan
cesado los efectos del acto y que no pueda surtir efecto legal o material
alguno por haber dejado de existir el objeto o la materia del mismo.

Respecto del primero de estos supuestos podemos reiterar lo que aca-

bamos de decir sobre la fr. V, pues durante el periodo en que surtié
efectos €l acto se habri producido una situacion juridica, con los consi-
guientes dafios 2l particular, por lo que aun cuando ya hayan cesado los
efectos, cabe que ¢} partlcular pueda deducir una pretensmn de mdem-
nizacion. -
. En cuanto al segundo, s¢ ha contemplado, normalmente, como uno
de los modos-de terminacion anormal del proceso. Por lo que si se produ-
ce anteriormente parece Iégico que dé lugar a la inadmisibilidad de la
pretension.

Asimismo estimo que constituye un atentado al derecho a la tutela
judicial efectiva, las exclusiones contenidas en alguno de los antepro-
yectos de ley federal de justicia administrativa (a. 89).

Creo que vale la pena hacer referencia aqui a dos viejos temas de los
tratados sobre control jurisdiccional de la administracién: actos politi-
cos ¥ actos discrecionales,

81 Gonzdlez Pérez. “La justicia administrativa en México”, op. cit, pp. 792 v ss.
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2. Actos politicos’

Muche se ha escrito sobre los actos politicos. Tanto por los que nie-
gan toda razén de ser a la alusién a los mismos en Ia regulacién del
proceso administrativo, como los que consideran que tiene perfecto senti-
do mantenerse la exclusién del conirol jurisdiccional, Como tantas otras
veces, la principal explicacién de tanta literatura inutil no es otra que
el defecto de no llamar a las cosas por su nombre,

Si quiere utilizarse la doctrina del "acto politico” para excluir del con-
trol jurisdicional determinados actos tipicamente administrativos en ra-
20n a los méviles o' a la especialidad de la materia o a otros motivos
no menos bastardos, es evidente que no tigne sentido que dparezca CoOmo
una de las cuestiones no susceptibles de ser planteadas en el Proceso
administrativo, Porque se estard excluyendo la materia administrativa
del control judicial y por tanto, vuinerado el derecho a la tutela ju-
risdiccional. ‘ ‘ .

Pero si por acto politico entendemos aquéllos que se refieren a las
relaciones entre los poderes constitucionales o a las relaciones internacio-
nales, no estaremos haciendo otra cosa que delimitar la materia juridico-
administrativa, dejando fuera lo que no puede considerarse como tal.
Cuando asi ocurre, quizds no tenga sentido la referencia, por ser obvio
que aquellas actnaciones. quedan fuera del dmbite de Ia jurisdiccion
administrativa. Pero menos tendrd sentido buscar otro nombre distin-”
to, como el de “acto institucional”, para designar a aquellas materias.s* Y
por supuesto, la referencia al acto politico no supondra vulneracién del
derecho 2 la tutela jurisdicional, porque no estary excluyendo del con-
trol jurisdiccional algo que es, por naturaleza, materia contencioso-ad-
ministrativa, sino simiplemente diciendo algo tan obyj ,

‘no es accién ‘adminislgc;itiva. P bvio como que aquella

5. Actos discrecionales

Que el acto-administrativo fuese dictado en el ejercicio de facultades
regladas ha constituido uno de los requisitos tradicionales de admisic

sz Asf, el Cddigo Procesal Administrativo de la provincia argentina de La Pampa
(art. 3o., inciso a). Lo que se juscifica en Ja Exposicién de motivos diciendo que:
“El acto institucional ya no séle se retiere al funcionamiente normal del Istado
como ocurre en el acto politico o de. gobierno. Ei acto jnstitucional tiene mayox"
trascendencia: vincilase a la propia erganizacion ¥ subsistencia del ¥stado... El
acto institucional no se vincnla o relaciona con los propios drganos o E}gde,es estatd.
Ies, contemplando prihcipalmente relaciones en poderes pyblicos.
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bilidad de la impugnacién en el proceso administrativo. Y todavia sub-
siste en algunas legislaciones, incluso entre las dltimamente promulga-
das, como el Cédigo de la provincia argentina de La Pampa, si bien con
muchas matizaciones, en su {a. 39, e).

Realmente no tiene sentido maniener la discrecionalidad como causa
de exclusidon de la impugnacién de un acto, ni siquiera con matizacio-
nes. Pues la discrecionalidad justificara la improcedencia, no 1a inadmi-
sibilidad de las pretensiones, y aquélla —asi dice el preambulo de la L]
espaiicla— “no en tanto el acto es discrecional, sino en cuanto, por dele-
gar ¢l ordenamiento juridico en la administracién la configuracion se-
gin el interés piblico del elemento del acto de que se trata y haber

actuado el érgano con arreglo a Derecho, el acto impugnado es legi-
timo”, 5

E. Pretensiones procesales

Dentro del d4mbito propio de la jurisdiccidén administrativa y frente
a actos o disposiciones que retnan los requisitos de impugnabilidad
que acaban de resefiarse, ¢qué puede pretenderse del érgano jurisdiccio-
nai competente frente a la administracién piblica demandada?

Si partimos del principio constitucional de la tutela jurisdiccional
efectiva confiada a drganos imparciales e independientes que tienen la
funcién de “juzgar y hacer ejecutar lo Juzgado”, es incuestionable que
el juez o tribunal han de tener jurisdiccién plena para adoptar —e im-
poner z la administracién— cuantas medidas y providencias fuesen ne-
cesarias para €] restablecimiento del Derecho, para el pleno restableci-
miento de la situacion juridica perturbada.

No tiene sentido la rigida distincién entre dos tipos de pretensiones,
de proceso y hasta de jurisdiccién. No tiene sentido someter 2 un régi-
men procesal distinto al contencioso de “anulacién” y el de “plena juris-
diccidn”, como, desgraciadamente, es tan frecuente, por seguir el ejem-
plo francés nacido por razones histéricas ¥ puramente contingentes.s

&8 Dromi, en la exposicién de wotivos del Céddigo procesal de la provincia ar-
gentina de Neuguen, dice: “Obviamos el lenguaje clasico de “actividad reglada” y
“actividad discrecional” por entender que la categoria de la “legitimidad”, ademas
de ser mis amplia, precisa y de rigor juriGico, ofrece la conveniencia prictica de
su propia delinicidn y determinacion legal”. Cfr. Procedimiento ¥ droceso adminis-
trativo de la provincie de Neuguen, ed. de la UNSTA, Tucumdn, 1981, p. 101. En
andloge sentide, Consuelo Sarria, “Discrecionalidad administrativa”, en Acto admi-
nistrative, UNSTA, Tucumsn. 1982, Pp- 121 ¥ ss '

8¢ 1in ejemplo de esta tendencia generalizada —y acogida en buena parte por el
ordenamicnto— Cortina Gutiérrez, “El control jurisdiccional administrative de la Jo-
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Una misma jurisdiccién, unos mismos tribunales han de tener potestades
plenas para conocer y satisfacer cualquier tipo de pretensiones frente
a los. actos administrativos v disposiciones reglamentarias,® a través de
unos cauces procesales sometidos al mismo régimen juridico.

Fl demandante, en atencién a la actuacién y en la medida que le
afecte, podrd pretender dnica y simplemente la anulacion —~porque esto
sea suficiente para la satisfaccién de sus derechos o intereses legitimos—
pero si la simple anulacién no fuese suficiente, si el acto supusiera el
desconocimiento o vulneracién de cualquier tipo de situaciones juridicas
subjetivas, tendra que pretender la adopcion de cuantas medidas y pro-
videncias fuesen precisas. —incluso la indemnizacién de perjuicios—, para
el pleno reconocimiento y restablecimiento de la situacion juridica sub-
jetiva.

V. PROCEDIMIENTO

A. Las deficiencias del procedimienio aente la jurisdiccion
administrativa :

Los problemas que plantea el procedimiento ante la jurisdiccion. ad-
ministrativa no son muy distintos a los que plantea el procedimiento
ante las demss jurisdicciones, aunque ofrece ciertas peculiaridades. Su-
perado el exagerado formalismo de que hacen gala los tribunales con-
tencioso-administrativos, entre las diferencias de que adolece, destacan
las siguientes:

1. La duracién del procedimiento

La lentitud es uno de los males endémicos del proceso. De todo pro-
ceso, no solo del administrativo. Sentis Melendo decia hace afios que
“1a Jentitud de la administracién-de justicia es una enfermedad bastante
general, de la que continuamente se habla con gran pesimismo, como
si para ella fuera imposible encontrar remedio”.*

galidad v de ta facultad judicial”, en Ensayos de derecho administrativo y fributario
bara conmemorar el XXV aniverserio de la Ley de Justicia Fiscal, México, D. T,
1965, pp. 69 v 5.

8 Por lo que hz de superasse el critexio seguido en algunmas disposiciorics mexi-
canas sobre proceso administrativo, como destacs- Fix-Zamudio, en Introduccidn a la
justicia administrativa, aps. 190, 191 y 195, o Co )

88 En “Celeridad de los juicios”, Revistz de derecho procesal (Argentina), X, 1932,
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Pese a que en las Declaraciones y Tratados internacionales sobre dere-
chos humanos y en las constituciones se consagra el derecho a obtener
justicia-en un plazo razonable,** la realidad no puiede s&r mas desalén-
tadora. - '

Las causas de Ia excesiva duracién de los procesos son muy diversas
—deficiente regulacién del procedimiento, abuso de incidentes ¥y recur-
sos, etcétera—5¢ Y hay que legar a la desalentadora conclusion de que
las causas, sin duda decisivas, no pueden superarse con medidas legales
ni con la consagracion constitucional del derecho a la tutela judicial efec-
tiva. Lo que el “derecho a un proceso piblico sin dilaciones indebidas”
garantiza es, precisamente, esto: que el proceso se seguird a través de sus
tramites, sin paralizaciones ni interrupciones improcedentes, que se va
a pasar de una fase a otra sin dilaciones, que no van a existir “tiempos
muertos” entré un acto procesal y el signiente®

7a. parte, p. 9; De Miguel, “Consideraciones sobre la lentitud de los procesos civiles
y posibles soluciones”, Revisia iberoamericana de derecho procesel, 1971, pp. 55 v
ss; Mufioz Machado, “El derecho a obtener justicia en un plazo razonable v la des-
viacién de los procesos contencioso-administrativo”, REDA, ntm. 25, pp. 510 v ss.

& Fix-Zamudio, “Ejercicio de las garantias constitucionzles sobre 1a eficacia del
proceso”, cit. aps. 138 y ss; Gonezdlez Pérez, El derecho a la tutels jurisdiccional,
pp. 125 vy &,

58 Como ha dicko Alcald-Zamora y Castilio (en “La regulacion temporal de Jos
actos procesales en el Codigo de 1932 para el Distrito Federal, Revisia de la Facultad
de Derecho de México, niims, 66-67, pp. 369 v ss.), la excesiva duracién de los pro-
cesos obedece en mwucha mayor medida que 2 la longitud de Jos plazos, a las “etapas
muertss, es decir, los perfodos de inactividad entre dos actuaciones consecurivas ¥
que pueden calificarse como entreactos”. Una completa exposicién de las cavsas de
la excesiva duracidn de los procesos, en De Miguel, “Consideraciones sobre la lenti-
tud de los procesos y sus posibles soluciones”, en Revista Iberoamericana de Derecho
Pprocesal, 1971, pp. 55 v ss.

En las primeras jornadas de derecho judicial celebrade en Madsid, se dedict es-
pecial atencidn al tema de la duracitn de los procesos como uno de los mds graves
obstdculos del dereche a la tutela jurisdiccional efectiva. Cfr, Sdnchez Fuentes, La
furisdiccion civil como solucidn a los conflictes de intereses, po. 63 v s5.; De la Torre
Ruiz, Bl derecho o ln tutels jurisdiccional v la duracion del proceso, pp. 195 vy ss.;
Garcia Garidad, La duracion del froceso y el devecho a la tutela furisdiccional, pp.
217 vy ss.

En las Memorias del Consejo General del Poder Judicial de 1981, 1982 y 1088
existe una preferenie preocupacién por el problema, No sélo se trata de conocer con
exactitud la sitwacién real del problema, v las causas que la motivan, sino que se
proponen las medidas conducentes a superarlas, en especial la creacién de drganos en
numero suficiente para satisfacer las pretensiones que ante los mismos se plantean.

- 8% Almagro, en Comentarios ¢ la Constitucion (dirigidos por Oscar Alzaga), p. BB.
En realidad mds que por la longitud de los “entreactos” la gran demora se produce
cuando s6lo falta el desemlace v la caida del telon; Martin Castan, “La polémica
cuestién de Ia determinacién del “plazo razonable” en la adwministracién de justicia”,
Revista Espefiole de Dereche Constitucional, ném. 10, pp. 221 y ss.
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Pero si la causa principal de la duracidn excesiva de los procesos es la
falta de 6rganos jurisdiccionales en mimero y en cuantia suficiente para
decidir en un plazo razomable los procesos que se incoen, llegardi un
momento en que el proceso fatalmente se detendrd, esperando su turno
para que el tribunal pueda dictar sentencia. Porqué si faltan jueces, si
faltan medios econdmicos, por muy solemnemente que se consagre el
derecho a la tutela jurisdiccional efectiva, el proceso tardard en resolver-
se varios afios. Estarmos ante una dilacién debida, porque la causa no es
imputable a los sujetos que intervienen en el proceso, sino en todo caso
a los que, pudiendce dotar de medios a la administracién de justicia,
dedican los medios econdmicos a otros fines,

Mientras los érganos jurisdiccionales carecen de los medios mds ele- .
mentalés, se dedican cantidades ingentes en despachos suntuarios pa-
ra los parlamentarios, en la construccion o adaptacién de paiacios para
los 6rganos de las comunidades auténomas o en viajes o recepeiones a los
miembros del Ejecutivo.

El Tribunal Eurcpeo de Derechos Humanos, en sentencia de 135 de
julio de 1983 establece que, en la apreciacidn del caricter razonable
det plazo de duracién del procedimiento establecido por el a. 69, 1, de
la Convencién Eoropea, han de ponderarse un conjunto -de circunstan-
cias que se concretan en los siguientes puntos:

a) La complejidad del asunto.
b) EI comportamiento de las partes. ‘
¢) El comportamiento de las autoridades del respective Estado.

Y establece que la Convencién Europea obliga a los Estados signata-
rios a organizar sus jurisdicciones de tal manera que se dé complimiento
a lo establecido en el a. 69, 1, de la misma, sobre todo en lo relaiivo
al plazo razonable, advirtiendo que la obstruccién coyuntural y pasajera
en la administracién de justicia no compromete dichas responsabilida-
des, siempre que se tomen urgentemente las medidas adecuadas para com-
hatir esta situacién excepcional.

2. La designaldad de las partes

La desigualdad entre las partes, si no formal, al menos real se da em
todo proceso, por las razones mds diversas —situacién econdmica, mora~
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lidad—?® y adquiere especial relieve en aquellos procesos en que una de
las. partes es una entidad investida de las prerrogativas de poder. Aun
cuando 1as leyes reguladoras del proceso administrativo consagran la mds
absoliuta igualdad formal —lo que no siempre consiguen—, la realidad
es muy distinta. Existe una tendencia de todo juez favorable a la Admi-
nistracién, que aparece ante €l como sujeto tutelar del interés piblico
y altruista frente a los intereses particulares y egoistas del administrado.
Lo -que se tradace en un trato de favor hacia el representante de la
Administracion al aplicar Ia ley en orden al cumplimiento de los plazos,
flexibilidad aldecidir sobre la adm1s:6n de las pruebas y en tantos otros
aspectos COnCretos.

No- es, por tanto, un problema'que se pueda resolver con reformas
legislativas: Pero no estd de mas forzar al mdximo las exigencias de trato
igual, al regular aquellos aspectos en que HI‘LS permanenzememe s¢ in-
fringe el principio de igualdad.

-3, Instrucedn que no permite una defensa adecuada

‘Las garantias que debe contener la regulacién del proceso responden
a una finalidad: que las partes puédan defenderse. En ningiin caso debe
producirse indefensidn. Siempre que en el procedimiento se haya pro-
ducido la indefensién de una de las partes, se habra infringido el derecho
constitucional a la tutela judicial efectiva.® La instruccién del proceso
debe permitir a las partes formular alegaciones y practicar caantas prue-
bas sean necesarias o convenientes a la defensa de su pretension. “El
principio —dice Fix— significa la oportunidad equilibrada y razonable
que debe otorgarse a las partes para ofrecer y, en su caso, intervenir,
en el desahogo de los medios de prueba, teniendo en consideracion gue
los elementos de conviccién poseen trascendencia esencial en el proceso,
pues de los mismos se desprende el contenido de la sentencia”.?

Lo que no quiere decir que haya que admitir y practicar toda prueba
gue se proponga por las partes, Pues una regulacion procesal informada
por el principio inquisitivo debe reconocer al juez poderes para limitar
la instruccidn a los datos que tengan trascendencia para decidir acerca
de la conformidad de la pretensiéon con el ordenamiento juridico.

90 Sobre el probictna Fix-Zamudio, Ejecucion de las garantias constitucionales,
aps, 102 v ss; Gonzile: Pérez, Nuevos sistermas de control de le administracion pi-
blica, pp. 80 ¥ .ss.

91 Gonzdlez Pérez, El derecho a la tuiela 1urtsdaccwnal pp. 95 v ss.

oz Fig-Zamudio, Ejecucign de las garantias constitucionales, aps. 108 v ss,
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4. Ineficacia de las sentendas: medidas cautelares

Por 4ltimo, otro de los defectos mds graves del proceso, agudizado
por la duracién del mismo, es que cuando se dicta ]a sentencia no tiene
razén de ser. De aqui la necesidad de una adecuada regulacidn de las
medidas cautelares, que no deben limitarse a la suspensién de Ia ejecu-
cién del acto objeto de impugnacién, sino que deben admitirse todas
aquellas adecuadas para garamtizar los efectos de la sentencia que, en
su dia, ponga fin al procedimiento.®* El derecho a la tutela juidicial efec-
tiva exige respecto de la regulacién de la medida cautelar mds tipica del
proceso administrativo —la suspension de la ejecucion del acto— lo si-
quiente:

a) Que se reconozcan efectos suspensivos automdticos a la iniciacion del
proceso respecto de determinados tipos.de actos (asi, los sancionadores
o los que contengan una flagrante vulneracion de los derechos funda-
mentales) y siempre que se preste caucidn. suficiente en otros (acto en,
que se exige pago de una cantidad). ’ i

b) Que al decidirse sobre la procedencia de la suspensién, se tenga en
cuenta si realmente el interés publico exige la ejecucidn.

¢) Garantizar la efectividad de Ia condena o indemnizar los dafios b
perjuicios motivados por la suspensidn, en caso de desestimacién de la
demanda, evitando los casos —sobre todo en los supuestos de accién pi-
blica y cuando se inicia el proceso en defensa de determinados intere-
ses— de que aparezca COmo demandante —y no por pura coincidencia-r'
una persona insolvente. . ‘ L

Después de estas consideraciones generales, pasemos a’ examinar los
aspectos mds relevantes que ofrecen las distintas fases del procedimiento.

B. Iniciacion
1. La demanda en el procesc administrativo

El requisito procesal del acto previo supone que, antes de iniciarse
¢l proceso administrativo, se haya seguido un procedimiente. con Ia con-

e3 Idem., aps. 111 v ss; Parejo, Estedo social y adminisiracién pidblica, Madrid,
1983, pp. 290 y ss. ‘ . :
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siguiente instruccién, que se habrd traducido en datos que obrarin en
el expediente administrativo. Expediente que constituye una pieza valio-
sisima para enjuiciar la actuacién. administrativa y-que-facilitard extra-
ordinariamente la instruccién del proceso, haciendo innecesaria la apor-
tacién de datos y Ja practica de pruebas que ya estdn en el expediente.

Por esta razén, parece aconsejable que el demandante formule su
pretension, con los datos de hecho v de derecho que constituyan su fun-
damento a la vista del expediente administrativo, Por lo que la inicia.
<ién del procedimiento deberia tener tugar por un simple escrito redu-
cido a determinar el acto que motiva la impugnacién y el 6rgano de
que procede a fin de que el tribuna! reclame el expediente. Y una
vez que s¢ haya remitido el expediente Y obre en poder del érgano ju-
risdiccional, es cuando se le dars traslado para fermular demanda que
contenga la pretensién.

Este es el sistema tradicional en la legislacidn espafiola, que ha adop-
tado la Ley de Costa Rica de 1966, aunque no es el general de las
legislaciones hispanoamericanas sobre proceso administrativo.

2. Plazo

En orden a la regulacién del plazo para incoar el proceso adminis-
trativo, se imponen tres exigencias: s

a) Que debe ser lo suficientemente amplic v computarse desde que se
notificé el acto al interesado con todos log requisitos, a fin de que
pueda reaccionarse adecuadamente frente al mismo. Si Ia notificacién
del acto no indica la posibilidad de impugnacién y plazo para inter.
ponerla, empezar €l computo desde ese momento daria lugar a inde-
fensidn.

No tiene sentido establecer plazos breves y perentorios —como los
que rigen en la justicia fiscal mexicana— cuando después el procedi-
miento tarda en tramitarse mas alld de todo limite razonable.

b} Que si el plazo es de caducidad para impugnar un acto concreto,
ello no supone en modo alguno la imposibilidad de poder formular de
Aucvo una pretension de defemsa de una situacidn juridica, si no se
hubiese incuwrrido en prescripeidn. '

® Gonzdler Pérez, La justicie administrativa en Costa Rica, pp. 74 v s,
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c) Que en consecuencia no tiene sentide mantener —como todavia se
mantiene en buen ntmero de ordenamientos— la excepcién del .acto
consentido,??

8. Presupuestos

Debe prescindirse de tedo requisito previo o presupuesto procesal
que constituya un obsticulo al derecho de acceso a la justicia.”® Ejemplo
expresivo es el requisito del pago previe en las impugnaciones de actos
que exigen ¢l pago de una cantidad liquida. Pese a que carece en
absoluto de razoén de ser, todavia se mantiene en algunos ordenamien-
tos. ¥ ~lo que resulta mas sorprendente— sectores importantes de la
doctrina mds cualificada le siguen citando como completamente natu-
ral y congruente con la naturaleza del proceso. administrativo.

La legislacién mexicana sobre el contencioso fiscal no ha caido en tal
error. Por lo que no existe el peligro de que aparezca en la reforma.

4. Efectos de la iniciacién: la ltispendencia

La existencia del proceso ya iniciado determina los efectos que se
conocen con e nombre de litispendencia. Deducida Ia pretensién ante
un érgano jurisdiccional es éste el que debe conocer de la misma con
preferencia a cualquier otro.

La litispendencia no ofrece espex:lalxdades en el proceso admmlsn'a-
tivo. Por o que no parece necesario su regulacién, pudiendo aplicarse
supletoriamente la legislacién procesal civil.

C. Desarrollo del proceso

En lineas generales, la regulacion de los procedimientos en las leyes
procesales administrativas es aceptable. Al afrontar una reforma legis-
lativa, sin embargo, debe dedicarse especial atencién z la existencia
de un trémite especial de admisién al iniciarse el proceso. Es un tema de
moda y ne unicamente en €l proceso administrativo, a fin de evitar

o5 As{ lo pone de manifiesto Santamaria Pastor, en “El problema de los plazos
en el recusso contencioso-administrativo.  Prescripcidn o caducidad?”?, R4AD, nim. 58,
pp- 185 y ss. Y asi lo ha reiterado la doctrina posterior; Gordillo, Procedimiento v
recursos administrativos, Buenos Aires, 1971, pp. 481 ¥ $s.; Gonzilez Pérez, El control
judicial de la administracidn. Realided y perspectivas, p. 22.

90 Me remito a mi trabajo El derecho e lo tutele jurisdiccional, pp. 60 ¥ S5,
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la tramitacién de procesos imitiles, sin sentido, lo que supondria a des-
cargar de trabajo a nuestros agobiados tribunales. ¢Estd justificado tal
tramite? Es evidente gue, si el trimite se cumple con las garafitias
debidas, siempre que concluyz en la admisibilidad, habrd obligade a
examinar dos veces la pretensién: una, en ese momento; otra, al dictar
sentencia. No obstante, siempre permitird eliminar procesos sin sen-
tido: cuando el defeceto procesal sea insubsamable, y cuando, szendolo,
la parté no lo hubiese subsanado dentro de plazo.

D. Terminacion del proceso
I. Terminacién normal

La sentencia que pone fin 2l proceso adminisirativo no ofrece espe-
cialidades importantes respecto de la sentencia que pone fin a otro
tipo de proceso. Pero es conveniente que en la regulacién del proceso
administrativo se haga referencia a los extremos siguientes:

2) Reconocimiento al drganc judicial de potestades plenas. A fin de
superar prejuicios doctrinales y tradiciones legislativas que encubren
auténticas inmunidades del Poder, debe establecerse ineguivocamente,
como se-sefiald al hablar del objeto, que el juez tiene potestades plenas
para satisfacer la pretensién ¥ por tanto, la sentencia podrd ser, no
so0lo declarativa, sino constitutiva y de condena, segin exije la tutela
jurisdiccional efectiva.

b) Al regular los distintos sentidos del fallo, la distincién entre sen-
tencia estimatoria y desestimatoria debe descansar en la disconformidad
o conformidad del acto objeto de impugnacion con el ordenamiento
juridico. El hecho de que el contencioso francés por razones contingen-
tes, fuera estructurando los motives del “recurso por exceso de poder”,
no debe conducir al formalismo absurdo de encauzar la motivacion de la
pretensidn y por tanto, de la sentencia, a través de causas o motivos
tasados. Cualquier infraccién del ordenamiento puede motivar la pre-
tensidn y determinar una sentencia estimatoria.

¢) Reconocimiento al érgano jurisdiccional de la posibilidad de fun-
damentar la sentencia en motivos no alegados por las partes. Si el prin-
cipio de congruencia impone al tribunal moverse dentro de los limites
de las peticiones de las partes ello no impide que una prudente apli-
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cacién del principio de oficiabilidad faculta al drgano jurisdiccional
fundar el fallo en motivos no alegados en fundamento de la pretensién
o de la oposicién a la pretension.® Asi se reconoce en algunos de los
cédigos mas recientes, como en el Cddigo de Colombia, de 1984, que,
en su t. 164, parrafo segundo, empleando terminologia no muy correcta,
dice que “en la sentencia definitiva se decidird sobre las excepciones
propuestas y sobre cualquiera otra que el fallador encuentre probada’,
y en el Derecho procesal tributario mexicano.”

Y creo, frente a un sector de la-doctrina que debe rechazarse expre-
samente la refermatio in pejus®®

2. Terminacion anormal del proceso administrativo ,

El proceso puede terminar sin sentencia. Cabe que se den determi-
nadas circunstancias que provoque la terminacién del proceso. El drga-
no judicial no examinard la conformidad o disconformidad de la pre-
tensién con el ordenamiento, ni siquiera si se cumplen los requisitos
procesales cuyo defecto determinaria la inadmisibjlidad. Se limitard a
homologar si se han producido los acaecimientos determinantes del fin
del procedimiento.

Las legislaciones procesales administrativas suelen enumerar los su-
puestos de terminacién anormal o “sobreseimiento”. Asi, la legislacidn
mexicana sobre el proceso tributario federal y la Ley del tribunal de lo
contencioso-administrativo del Distrito Federal.®®® Mds importante que
la enumeracién es regular las especialidades que pueden ofrecer en el
proceso administrativo. En este sentido, pueden sefialarse las siguientes:

) En el desistimiento, que no produce automdticamente Ila termina-
cién del proceso. Como en el proceso administrativo estd siempre pre-
sente el interés publico, éste puede aconsejar que siga el proceso hasta
el final, para verificar Ia conformidad o disconformidad del acto con el

7 Lo que no supone Ia posibilidad de pronunciarse sobre cuestiones distintas a
las pianteadas por las partes. Polanco, “Los poderes de! juez contencicso-administra-
tivo”, en Kl control jurisdiccional de los poderes piblicos en Veneiucla, Caracas,
1979, pp. 243 v ss.

98 Aymienta, El procese tributario, p. 290.

s En andlogo sentido, Sierxa Jaramillo, Derecho contencioso-edministrative, p. 250,
¥, en et Derecho procesal mexicano, Heduan Virnes, Cuarta década....p. 255 y Ar-
mienta, El proceso tributario, p. 300.

100 Fix.Zamudio, Introduccion a lg justicia administrativa, ap. 188; Armienta, El
proceso tributario, pp. 239 v ss; Heduan Virnes, Crarfa década..., pp. 189 y ss.
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ordenamiento juridico. A tal efecto, siempre que se produzca el desis-
timiento, debe ofrse al Ministerio Publice, con objeto de que decida
si-debe continuar el procedimiento, asumiendo la posicion de deman.
dante, evitando asi el peligro de fraude a que puede dar lngar la

accién pablica, s

b) En el allanamiento, cuando es de la administracién publica deman-
dada que:

~Deben exigirse requisitos especiales —dictamen previo, quérum--
para que —el érgano competente pueda adoptar vdlidamente el acuer-
do de allanamiento. .

—Que, pese al allanamiento, el tribunal ha de dictar la sentencia que
estime justa y no necesariamente estimatoria de la pretension.’®* Por lo
que el dnico efecto del allanamiento serd impedir que continte el
procedimiento por los tramites que resten; pero no el efecto tipico de
terminacién del proceso sin sentencia,

¢) En la satisfaccion extraprocesel de la pretension, que: 103

—~S8e producird la terminacién del proceso siempre que cualquiera de
las partes ponga en conocimiento del tribunal que la Administracién
ha dictado un acto satisfaciendo totalmente 1z pretensién y el drgano
jurisdiccional verifique su exactitud. .

—No obstante, si hubiese comparecido comeo codemandado el titu-
lar de un derecho subjetivo derivado del acta, podri pedir la continua-
cion del procedimiento, a fin de que el tribunal dicte sentencia sobre
el fondo, y si estimase que el acto objeto de impugnacién era conforme
a Derecho, la sentencia comportard la anulacién del acto que satisfizo
la pretensién. '

d) en la caducidad de la instancia o perencién del proceso, aparte de

101 Cfr. ut. supre, ap. ML !

102 Diez, Derecho procesel administrativo, Buenos Aires, 1988, p. 189; Dromi, Pro-
ceso adminisivativo provincial, pp. 196 v ss. ‘

18¢ Debe regularse este especifico modo de terminacién del proceso administrativo,
como hace la Ley del Tiibunal de lo contencioso-administrativo del Distrito Federal
(a. 72, frs. OT y IVy, Fix-Zamudio, Introduccion e le justicia administrativa, ap, 188;
Gonzilez Pérez, “La justicia administrativa en México”, of. cit, ‘

En otros paises en que no se repula expresamente, Ia jurisprudencia ha admitido
este modo de terminacién del proceso, Asf, en Uruguay, come sefiaia Martins, “Ter-
minacién znormal del proceso administrative”, en Reviste del Seminario Internacios
nel de Derecho Administrative, San José de Costa Rica, 1981, pPp. 316 v ss.
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sefialar un plazo para que se preduzca, que serd inferior al que Tige
normalmente en el proceso civil, debe establecerse que no determina
la extincién de la accién, como establece el Cédigo contencioso-admi-
nistrativo de Colombia de 1984, en su a. 148, parrafo tercero, al dis-
poner: “la perencién pone fin al proceso y no interrumpe la caducidad
de la accién. 8i ésta no ha caducado podri instarse una vez mds”. Aun-
que esta norma es obvia, en aplicacién de los principios generales, no
estd de mds incluirla en la regulacidn. del proceso administrativo por
Ia errénea concepcién imperante sobre el “acto consentido”.1e+

e} E.ntre otros modos de terminacién del proceso;, debe hacerse refe-
rencia: : L S

—A la muerte del demandante, cuando la pretensién sea- instrasmi-
sible. Ahora bien, no bhay que confundir la transmisibilidad del dere-
cho subjetivo con la de la pretension procesal. Pueden existir casos
en que la accién sea intransmisible y que pueda transmitirse la pre-
tension. En estos casos la muerte del demandante no implica la extin-
cidn del proceso®® Otro supuesto en que la muerte del demandante
puede dar lugar a la terminacion del proceso es aquel en que la muerte
priva de razén de ser a la continuacién del mismo. Pensemos en que
lo que solicitaba el demandante fuera la anulacién de uma convoca-
toria de un concurso porgue no se le habfa admitido, a fin de tomar
parte en aquél. La muerte del demandante privaria al proceso de sen-
tido, _

—A la reforma legislativa que priva al proceso de razén. También
la reforma legislativa puede determinar la extincién. Siempre que Ia
reforma: suponga que priva al proceso de razon de ser. Por ejemplo,
si se impugna un acto que denegé uma autorizacidn para ejercer una
actividad por no darse los requisitos legales y entrara en vigor una nueva
ley que declarara libre el ejercicio de la actividad.'*s Sélo tendria sen-
tido la continuacién del proceso para verificar la legalidad de la dene-

10¢ Cfr, ut Supre, en ese mismo ap. V, ap. 2, b).

1065 Por ¢so no es correcto enumerar Ia muerte del demandante en general como
un supueste de extincidn, El Cédigo Fiscal de lz Federacion de México enumera
cntre los supuaestos de sobreseimiento “el caso de que ef demandante muera durante
el juicio si su- pretensidén es intransmisibie o si su muerte déja sin materia el pro-
ceso” (2. 203, fr. 1I1). En andlogo sentide, la Ley de la Administracién de Justicia
Fiscal del Estado de Sinaloa (a. 77, fr. 11}, la Ley que crea los Tribunales conten-
cioso-administrativos en el Estado de Hidalgo (a. 60, fr. IH) y la Ley del Tribunal
contencioso-administrative del Distrito Federal (a. 50, fr. ¥YII); Gonzilez Pérez, “La
justicia administrativa en México”, ¢it. p. T97.

106 Diez, Derecho procesal administrativo, p, 196,
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gacion, si de esta ilegalidad dependiera la procedencia de indemnizacidn
de dafios y perjuicios.

V1. EFECTOS DEL PROCESO
A. Lo firmeza de la sentencia

Para que €l proceso despliegue todos sus efectos no basta que se
produzca la sentencia. Es necesario que la sentencia sea firme. Salvo
_que- se hubiese adoptado a lo largo del proceso, o en alguna de sus
instancias, alguna medida cautelar, el proceso sélo producira efectos
tanto en la realidad juridico.material como en la juridico-procesal cuan-
do la seniencia ha adquirido firmeza.

Y la firmeza se produce cuando la sentencia no es susceptible de
recurso ordinario alguno. La admision de un recurso excepcional con-
tra la sentencia —recurso de revisidn-- —o la impugnacién por via de
amparo,*® no es obsticulo a la firmeza ni a que la sentencia siga pro-
duciendo efectos, salvo que el Organo judicial que conozca del recurso
excepcional o del proceso de amparo, decrete la suspensién como me-
dida cautelar. En la regulacion del proceso administrativo deben sen-
tarse estas niormas generales.

B. La cosa juzgeda: Extensién de los efectos de la sentencia

Una vez firme la sentencia dictada sobre el fondo de un proceso
administrativo, ningin otro érganc jurisdicciomal puede dictar una
nueva sentencia sobre la misma pretensién, saivo los supuestos excep-
cionales de revision o ampara. Es lo que se denomina en sentido estricto
cosa juzgada. '

Esta eficacia de la sentencia a -través de todas las situaciones ulte-
riores estd sujeto a limites. Solo dentro de estos limites la cosa juzgada
despliega sus efectos. Limites que son, a la vez requisitos para hacer-
la valer en otro proceso que se inicie sobre el mismo objeto.

Pues bien, al abordar la regulacién del proceso administrativo, se
impone precisar ciertas ideas sobre estos limites de la eficacia de ia sen-

197 Como se admite con cardcter general em México {efr. Armicma, Bl froccse
tributario, pp. 866 v ss; Fix-Zamudio, Inireduccion o lo justicia administrative, ap.
206) y en algunas provincias argentinas (Dez, Derecho procesal administrativo, p.
377 .
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tencia, para no caer en errores con indudables repercusiones pricticas
en las garantias del administrado.

Partiendo de la clasificacién usual, vamos a refenrnos a los limites
sub;et:vos y objetivos.

1. Limites subjetivos o -

En principio, la sentencia tnicamente despliega sus efectos respecto
de los sujetos del proceso en que se dictd, esto es, respecto de los que
fueran parte en el mismo, ya sea que hubieran intervenido o se hubie-
sen sitwado al margen de las actividades del proceso, adoptando Ia
posicién de rebeldia.

Los efectos del proceso se extenderin, por tanto, al demandante, a la
Administracién de que proviniese el acto o disposicién vy a las perso-
nas a cuyo favor derivasen derechos del acto o disposicion. No alcanza
al coadyuvante la eficacia de la sentencia, pues para la determina-
cion de la identidad de las partes se tiemen en cuenta tnicamente las
partes principales, aquella que formula y frente a la- que se formula
ia pmtensn&n.

Este principio, denominado de “relatividad de las sentencias”, ha
sido consagrade incluso en algin textd constitucional. En México fue
recogido en la Constitucién yucateca de 1840, consagrado en la férmu-
la de Mariano Otero, plasmada en el a. 25 del Acta de Reformas de
1847, y respetado por los constituyentes de 1857 y 1917 y por todas las
reformas posteriores, incluso la de 1950, siendo sancionado por reitera-
da jurisprudencia de la Corte Suprema mexicana en materia de am-
paro, como asimismé se consagraba en las leyes de amparo de Nicara-
gua (a. 23, Ley del 6 de noviembre de 1950)

Sin embargo, esta regla general tiene importantes excepciones en el
proceso admlmstratwo La sentencia puede producir efectos que se ex-
tienden mis alli de aquellos sujetos que son los directamente afecta.
dos, no sélo en el aspecto juridico-procesal —cosa juzgada—, sino incluso
en el aspecto juridico-material.

Ahora bien, al regular estas excepciones se imponen las precisiones
a que antes nos referfamos. Al establecer que en determinados supues-
tos la sentencia administrativa producia efectos erga omnes, no se puede
referir la excepcién sin distincidn a los contenciosos de “anulacién”
siguiendo la distincidn entre contencioso de “anulacion” y de “plena
jurisdiceién”. La eficacia erga omnes de la sentencia sélo se produce
en las sentencias que anularen el acto o disposicién impugnados. La
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sentencia desestimatoria, en principio, cualquiera que fuese el tipo de
pretensién, sélo produciria efectos entre lag partes del proceso. Sélo
si ia sentencia fuese estimatoria y anulare el acto o disposicién, cual-
guiera gue hubiese sido la pretension, la dedaracion de nulidad o de
anulacién no se limita a las partes, sino que se extende a todas las
personas afectadas.

No son efectos limitados a las sentencias dictadas como consecuencia
de una pretensién de anulacién, como se ha venido afirmando tradi-
cionalmente. No es que produzca efectos erga omnes la sentencia que
resuelve un recurso de anulacion.’®s Los efectos erga omnes se dan siem-
pre que la sentencia sea anulatoria, cualquiera que fuese Ia pretensién
aducida, tanto en el aspecto juridico-procesal como en’ el juridico-ma-
terial. Otra cosa es la relevancia del contenido del acto y del motivo
de anulacién ¢n orden a delimitar el alcance de la sentencia, En efecto:

a) Si la sentencia anula el acto o disposicion por infraccién del orde-
namiento juridico, desapareceran las consecuencias derivadas del acto
o disposicién cualquiera que fuese la persona afectada (por ejemplo, si
imponia unovs deberes, una limitacidén o unas cargas con caricter gene-
ral, una vez dictada 1z sentencia, nadie estars obligado)10e

b) 5i el acio impugnado infringia el ordenamiento juridico por des-
conocer determinadas situaciones juridicas individualizadas, la anula-
cién ne supondrd en mode alguno un reconocimiento de la situacion
juridica a aquellos que no redujeron la pretensién, aunque concurrie-
sen las mismas causas.

2. Limites objetivos

La sentencia no sélo se refiere a unos sujetos, sino a un objeto espe-
cifico y determinado: la pretensién por causas delimitadas cualitati-
vamente. La sentencia estimatoria o desestimatoria producird efectos
cuyos limites objetivos vendrin dados por el contenido de los fallos.

108 Lo que sc declara con cardcter general en la jurisprodencia v en Ja doctrina.
Cfr., p.e., Brewer-Carias, Jurisprudencia de la carte suprema y estudios de derecho
administrative, Bogotd, 1878, t. V, p. 643; Jirdén Vargas, Mery Bravo y Saric, en Lo
contencioso-administrative, p. 112; Dromi, Proceso administrative provincial, Mendo-
za, 1977, p. 183; E. Sarxia, Derecho procesal edministrative, Bogotd, 1963, p. 198,
admite la eficacia erge omnes de Ja sentenciz anulatoria dictada sobre una preten-
sién de plena jurisdiccion. . .

109 Garcia de Enterria y Fernandez Redriguez, Curso de derecho administrative,
2a. ed., Madrid, 1980, Ii, p. 562.
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a) Sentencias desestimatorias. La eficacia en el mundo del proceso viene
limitada en tanto se dé la identidad objetiva, esto €5, que entre Ia
pretension resuelta por la sentencia y la nuevamente deducida, se dé
identidad de la cosa que se reclama y de la razén o causa de pedir.

No basta un mismo petitum, sino que es necesario, ademds, una
misma causa de pedir. Si la sentencia desestimé ung pretension de anula-
cion de un acto en la que tnicamente se adujo un motivo de infraccién
del ordenamiento juridico —v.gr. incompetencia.. ¥y en la nueva pre-
tension se invocan motivos distintos -V.gT. vicio de forma, que el conte-
nido del acto infringe el ordenamiento juridicom, aquella sentencia
no desplegara su eficacia sobre ésta.

8i se dedujo una pretensién de plena jurisdiccién contra un acuerdo
fijando el justiprecio de una expropiacién. por una de las partes (v.gr.,
el beneficiario de la expropiacién), la desestimacién de la pretension
v la declaracidn de ser conforme a Derecho el acto, no impide que
pueda deducirse una nueva pretension por otra de las partes —v.gr. ¢l
expropiado— formulando una peticién distinta —ep vez de que se re-
duzca el justiprecio que se eleve, .

Los principios que acaban de exponerse no se aplican en México
en el proceso administrative. ante el Tribunal de Io contencioso-adni-
nistrativo del Distrito Federal. Dados Ion términos de la fr. IV, en re.
lacién con la V del a. 49 de Ia Ley de 25 de febrero de 1971, al delimi.
tar la eficacia de la cosa juzgada, se amplan considerablemente Ios
limites objetivos de la misma, al considerar inadmisible Ia pretensién
“contra actos que hayan sido juzgados en otro juicio contencioso-admi-
nistrative, aunque las violaciones reclamadas sean diversas”. Este pre-
cepto quizd pueda explicarse en funcién del principio inquisitivo, dadas
las amplias facultades del Tribunal, que, al decidir 1 pretension, puede
dictar sentencia basado en motivos distintos a los aducidos por las
partes para fundar la- pretensién o la oposicién a la misma, parece
entender que cuando dicte sentencia confirmatoria del acto y declaran-
do su validez ha tenido en cuenta cualquier motivo de invalidez de
que pudiera adolecer el acto. Mas ni aun asi es clara Ia justificacién
de aquella extensidn de los motivos objetivos. Pues en el supuesto de
que el Tribunal ejerciera sus facultades deberia reflejar en la sentencia
la desestimacién de aquellos supuestos motivos no invocados por las
partes. Por lo que tnicamente parece que deberfy producir efectos
de cosa juzgada la sentencia respecto de un nuevo proceso en que se .
adujera aquella infraccién del ordenamiento juridico.
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Lo cierto es que la sentencia que dicta el Tribunal de lo contencio-
so-administrativo produce efectos de cosa juzgada, impidiendo que en.
otro proceso se-dicte sentencia sobre uma pretensién dirigida a tmpug-
nar el mismo acto administrativo.

Y pese a los categéricos términos de la Ley al sefialar la eficacia de
cosa juzgada de una sentencia dictada en wvn juicio contencioso-admi-
nistrativo, en otro juicio de la misma naturaleza, no hay que olvidar
la posibilidad que, en general, tienen las partes de acudir al juicic de
amparo, como garantia jurisdiccional nltima frente a los atentados que
a ios derechos individuales haya podido cometer cualquier otro érgano
jurisdiccional. 3¢

b) Sentencia estimatoria. Si la pretension deducida fue de anulacién,
ésta despliega una eficacia general. Pues, aunque la anulacién tuviese
como fundamento un unico motivo de infraccidén del ordenamiento
juridico, al desaparecer al acto o disposicion del mundo juridico, no
tendria sentido una nueva pretensién, aun basada en motivo distinto.

$in embargo, si la pretension deducida fue de las llamadas de plena
jurisdiccién, el problema no puede resolverse tan simplistamente. La
razén no € otra que, al menos en los ordenamientos que no admiten
1z reconvencién en el proceso administrativo, ante un acto adminis-
trativo pueden deducirse pretensiones procesales muy distintas y hasta
contrapuestas, Pensemos en el ejemplo de un acuerdo fijando el precio
de una expropiacién impugnado por el expropiado —que pretende
mayor indemnizacién— y el beneficiario de la expropiacidén ~—que pre-
tende lo contrario—. Si se incoan procesos distintos y mo se produce
la acumulacion, la sentencia dictada en el primero de ellos puede sex
estimatoria, y por tanto, anularse el acto reconociendo como justo precic
uno. superior zl fijado por el acto. Dictada esta sentencia, ¢despliega
efectos de cosa juzgada sobre el otro proceso? Parece evidente que no.
Como tampoco se dan los efectos de la litispendencia, porque las pre-
tensiones son radicalmente distintas. $in embargo, una vez que el Tribu-
nal ha estimnado que no era correcto el acuerdo de justo precio y lo ha
anulado fijando uno superior, la estimacion de ia pretension deducida
en el oo proceso ~solicitando la reduccién del precio— encontraré el
“obsticulo de la sentencia va dictada. Pues la fijacion de un nuevo

110 Gonzdlez Pérez, “La justicia administrativa en México”, Revistae de derecho
procesal iberoamericana”, 1972, pp. 800 y ss.
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precio comportaria un pronunciamiento contradictorio con el del fallo
ya dictado.

El a. 175, pérrafo tercero, del Cédigo contencioso-administrativo de
Colombia de 1984, al referirse a la sentencia dictada en procesos de resta-
blecimiento del derecho dice que “aprovechar4 a quien hubiere interve-
nido en el proceso y obtenido esta declaracién a su favor”.

C. Ejecucion de las senfencias
1. La ejecucién de las sentencias en el proceso administrativo

Si desde que nace la jurisdiccidn contencioso-administrativa no se va
a discutir a los 6rganos jurisdiccionales la funcién de juzgar (sin la que
en modo algunoe podria existir jurisdiccidén), si va a negarse la de “hacer
ejecutar lo juzgado” frente a la administracién pablica. Y se invoca
el prmczplo de divisién de poderes para atribuir a la Adm:mstrac:xon Ia
ejecucion de las sentencias’??

En los ordenamientos juridico-procesales hispano-americanos se en-
cuentran regulaciones de muy distinto signo y grado. Mienfras en algu-
nos falta una reglamentacion adecuada como reconoce la doctrina mis
representativa ™ y en otros existe una reserva expresa de la competen-
cia ejecutiva a favor de la administracién pablica,® en otros se llega

111 Todavia se considera que el organo de laz jurisdiceion contencioso-administra-
tiva no es el érgano de ejecucion de sentencias, em Torello y Vescovi, El nuevo ré-
gimen fjudicial, pp. 77 ¥ ss.

132 Asf, Martins (en “Acciones administrativas de plena ]unsdu:czén y anulacidén”,
en Justicia administrativa, Universidad del Norte de Santo Tomsds de Aquino, Tucu-
min, 1981, p. 69) dice: “en materia anvlatoria no existen normas, en el Uruguay,
que aseguren la ejecucidn de sentencias™

Erza Murzachi (en “Efectos v ejecucién de la sentencia del Juez contencioso-ad-
miristrativo”, en Bl control jurisdiccional de los poderes publicos en Venezuela, Ca-
‘yacas, 1979, p, 268y, dice: “nuestro derecho publico carece de una normativa cohe-
rente que discipline el espinoso problema de la ejecucién de la sentencia adminis-
trativa”,

Fix-Zamudio (en Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamiento me-
xicano, México, 1983, p. 107), refiriéndosc a las disposiciones del Tribunal Fiscal
de la Federacion, dice que “las disposiciones procesales de los Cédigos Fiscales Fe-
derales no establecen un procedimiento de ¢jecucién a través del cual pueda obl-
garse coactivamente 2 la autoridad a cumplir con los fallos favorables a los adminis-
trados”.

Brisefio, en L‘[ proceso admmzstmtwa iberoamericane, México, 1968, pp. 385, dice:
“escasas legislaciones garantizan la realizacién del procedimiento; por lo general el
fallo es inejecutable contra los érgancs administratives”. '

113 Villagra Maffiodo, Principios de derecho administretivo, Asuncion, 1981, p
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al miximo a la hora de regular la actuacién de los Tribunales en Ia
ejecucion de sus sentencias frente a la administracion publica. En esta
linea pueden citarse: las legislaciones procesales administrativas de las
provincias argentinas, en las que se prevé que, una vez vencido el plazo
para que la Administracién compla la sentencia, el Tribunal ordenara
la ejecucion directa, regulando las medidas precisas encaminadas a tal
fin; 14 I legislacion de Costa (a. 76 a 81 de la Ley de 1966); 119 el
Codigo contencioso-administrativo de Colombia, al remitirse a las nor.
mas sobre el proceso civil (2. 179), salvo en Ia ejecucién de las senten-
cias de condena al pago o devolucién de una cantidad lquida en cuyo
caso, se regula especialmente (a. 177). Pero siempre existe un importan-
te obstdculo para hacer efectivas las condenas al pago de cantidades
liquidas: el privilegio de la hacienda piblica consistente en la impo-
sibilidad de despachar mandamientos de ejecucién y embargo contra
los caudales piiblicos.» Lo que se intenta superar con la consignacién
de una partida presupuestal —suficientemente dotada— destirada ex-

348, después de recordar gue segin la Ley Orpénica de los Tribumales la jurisdic-
cion conferida a los tribunales comprende la facultad de juzgar v de hacer ejecutar
lo juzgado, dice: “Sin embarge, el Tribunal de Cuentas no podsd, tanto por el prin-
cipio de separacidn de poderes como por razones técnicas, hacer ejecutar por si mismo
la sentencia, dictando las resoluciones administrativas necesarias para su -ejecucién”.

Refiriéndose al derecho panamefio, se ha dicho que “la Corte carece de potestad
cjecutiva para obligar a la administracién a cumplir sus fallos”. Cfr. Morgan, Los
vecursos contencioso-administrativos de nulidad y plens juvisdiccidn en el derecho
panameiio, Panamd, 1961, p. 200.

En la lHnea cxitien 2 la normativa que no liega a reconocer la potestad de ejecutar
ias sentencias administrativas a los tribunales, ha de destacarse a Niceto Alcala-Za-
morz ¥ Castillo. Cfr. en especial, en sn resefia a mi trabajo “La ejecucidn de las
sentencias contencioso-administrativas”, Madrid, 1951, publicado en Revista de la
Facultad de Derecho de México, 1951, nims. 8-4, pp. 862 vy ss. (incluida més tarde
en Miscelineas de derecha procesal, México, 1972, 1, pp. 282 v s.), ¥ en su trabajo
“Nueva ley reguladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa en Espafia”, pu-
blicade en el Boletin del Instituto de derecho comparedo de México, nim. 31, 1958,
pp. 83 v s v en Estudios proceseles, Madrid, 1975, en especial, p. 484,

114 Dromi, Proceso administrative provincial, pp. 203 y ss.; Diez, Derecho procesal
administrative {lo contencioso-administrativo), Buenos Aires, 1983, pp. 271 v s

115 Retana, “La jurisdiccdién contencioso-administrativo en Costa Rica y su refor-
ma", Reviste del Colegio de Abogados, San José, 1966, pp. 235 y ss.

116 Silva Cimma, refiviéndose en genéral a la situacion en Hispanoamérica (en
“E} contencioso-administrativo en América Latina”, en El control jurisdiccional de
los poderes publicos en Venezuela, Caracas, 1979, p. 91), dice: “Subsisten min los
viejos principios de gue las sentencias que condenan al fisco 0 2 1a administracion
a una prestacién, deben ser cumplidas por ella misma mediante decretos, con lo cual,
en la situacién actual, se hacen efimeras las posibilidades de que esos fallos Neguen
a ser respetados’™.
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clusivamente a hacer efectivas las condenas de los tribunales, partida
sobre la que podrin despacharse mandamientos de ejecucion.®
Aparte de esta dificultad para poder hablar de un auténtico proceso
de ejecucién para el cumplimiento de una condena al pago de una
cantidad liquida, en los demds supuestos, ¢existe una actividad juris-
diccional de ejecucién? ¢Son susceptibles de ejecucién. forzosa las sen.
tencias condenatorias de la administracidn publica? Es indudable que
siempre que el cumplimiento de la sentencia comporte la necesidad
de una actividad de la Administracién ne susceptible de sustitucién, no
cabe hablar de ejecucién forzosa:'® Por muy solemnemente que se. con-
sagre, incluso en los textos comstitucionales, la potestad de los tribuna-
les para juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, tales potestades no podrdn
llegar mds alld de la orden imperativa al funcionario, al' ‘que competa
adoptar las medidas no susceptibles de sustitucién y en dltimo término,
de incoar el proceso penal frente al mismo por desacato,i1® :
'Las dificultades no deben levarnos a la abstencién de formular norma
alguna. Sino que debe aspirarse a la regulacion mds eficaz posible.
Aunque hay que ser conscientes de que, por perfecta que sea la regu-
laciém, las setencias sin ejecutar o ejecutadas tardiamente serd normal
en la administracién publica de nuestros dias. Porque, cuando la con-
dena se traduce en el pago de una cantidad de dinero, el probleina
es, mds que juridico, econémico. Son tantos los fines asumidos por el
Estado, es tal la voracidad de poder —aparte de otras cosas— —de los
gobernantes, que faltan medios econdmicos para poder atender tantos
fines. Por fuerte que sea la presién tributaria y grande la hipoteca que

117 Gonzdlezr Pérez, “El proceso administrativo y la conmstitucién™, en Rede, ntm.
4, pp. 384 v ss.; ¥ en Comentarios o la LJ, Madrid, 1978, pp. 95 v ss. v 1252 y ssg
Consueio Sarria, “Control judicial de la administracién publica”, en Justicia admi-
nistrativa, Universidad del Norte Santo Tomds de Aquine, Tucumin, 1981, pp. 44
Y 58

118 En este sentido, Brisefio, “La scntencia en el proceso contencioso-administra-
tivo. Naturalezx y alcance”, en Derechio procesal adininistrative, Universidad Nuestra
Sra. del Rosario, Bogotd, 1980, p. 217,

11¢ Sobre los problemas que plantea la ejecucion judicial de las sentencias admi-
nistrativas, Cfr. Cano Mata, “Ejecucion judicial de las resoluciones contencioso-ad-
ministrativas, Rafr, ndm. 70, p. 45 y s5., y Montore Puerto, “Nusvas perspectivas en
Iz ejecucidn de las sentencias contencioso-administrativas”, REVL, nim. 166, pp. 203
¥y ss.

Recientemente, Cano Mata ha insistido en el tema, propugnando un sistema. para
la efectividad de las sentencias condenatorias al pago de cantidades de dinero, en el
trabajo “Ejecucién judicizl de sentencias contencioso-administrativas. El embarge a
la administracién como manifestacin del principio de tutela judicial efectiva”, RAP,
ngm. 103, pp. 17 v ss
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se quiera legar a las generaciones futuras. Pues todo tiene un limite.
Y no se pueden asumir obligaciones que no se puedan cumplir. Los
pueblos, como los individuos, no pueden vivir por encima de sus posi-
bilidades.

2. La suspensién o inejecucién de las sentencias

Unpa de las caracterfsticas del sistema contencioso-administrativo tra-
dicional espafiol es que la Administracién pueda acordar que se suspen-
da la ejecucion del fallo o que no se ejecute en absoluto, siempre que
concurran graves circunstancias, con indemnizacién al que obtuvo la
sentencia favorable, por lo que en realidad estamos anie una expro-
piacidn sumaria.

Tal posibilidad de suspensién o inejecucién de una sentencia ha pa-
sado a algunos ordenamientos procesales hispano-americanos como los
codigos procesales administrativos de las provincias argentinas. Mien-
tras en algunos de ellos es la Administracién la que decide y el ‘Tribunal
se limita a fijar la indemmnizacién, como en el Derecho espafol (Co-
digo de Buenos Aires —a. 80—), en otros es el Tribunal el que va a
decidir sobre la suspension o ingjecncion, a instancia de la Adminis.
tracién. Asf, en los cédigos de Mendoza (a. 73); Santa Fe (a. 94); Jujuy
(a. 195); Santiago del Estero (a. 87) y de Neuquem (a. 74).

Esta posibilidad de suspensién o inejecucién de la sentencia ha sido
duramente criticada como contraria a los mdis elementales principios,
si bien se deja a salvo la posibilidad de expropiar €l derecho recono-
cido en la sentencia.

Hay que reconocer, sin embargo, que si se dieran supuestos excep-
cionales en los que la ejecucidn ocasionaria gravisimos perjuicios a la
comunidad, parece prudente arbitrar una via sumaria para gue el propio
-Tribunal, a instancia del mds alto drgano ejecutivo, decidiera acerca de
la suspensién o incjecucién y consiguiente indemmnizacidén.

3. Ejecucién por el Tribunal sentenciador

Cualquiera que fuese la extension de las potestades que €l ordena-
miento juridico reconozca zl drgano de la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa, siempre ha de tener jurisdiccién para vigilar la ejecucion
y adoptar las medidas dirigidas a promover o facilitar el cumplimiento
del fallo. Pues si los titulares del Organo. administrativo en cada caso
competente vienen obligados a cumplir el mandato de los tribunales
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—~y éste es un principio incuestionable e incuestionado reconocido ex-
presa o implicitamente en todo ordenamiento—, el Tribunal siempre
podrd determinar aquello que deben hacer y el plazo en gue deben
hacerlo a fin de efectwar el mandato jurisdiccional.

A 1tal efecto, las partes podrin plantear ante el Tribumal —aungue
no se regule expresamente— un incidente de ejecucién, con objeto de
remover cuantos obstdculos se opongan a la plena realizacion del falle,
ordenando al érgano administrativo competente lo gque debe hacer.’2®

Naturalmente, el sistema se acercard mis o menos al modelo ideal
de justicia administrativa, en la medida en que ne hubieran recono-
cido potestades ejecutivas. En principio; las actitudes que puede adop-
tar ia Administracién ante el fallo pueden reducirse simplistamente a
tres: no hacer nada (inercia administrativa, no hacer todo lo necesario
para cumplir el fallo (actuacidn errdnea) y hacer algo contrario a leo
decidido en el fallo (actos y disposiciones que contravienen las sen-
tencias). Veamos las medidas que, en cada caso, puede adoptar el Tri-
bunal,

a) La inercia administrative. Si la actitud de la Administracién ante
la sentencia es la pasividad, absteniéndose de hacer aquello que de-
beria hacer para llevar a efecto el fallo caben dos posibilidades:

—Que la prestacion a que condene la sentencia pueda realizaxse por
un sujeto distinto del obligado ™ —como utilizar un establecimniento
que se habia cerrado, demoler una edificacién—. En este supuesto, si el
ordenamiento juridico reconoce real y efectivamente al Tribunal sen-
tenciador potestad para hacer ejecutar lo juzgado, es incuestionable
que podri realizarse lo dispuesto en el fallo por agentes judiciales o por
quien actie en nombre de ellos.?® Pero si los ordenamientos juridicos
~lo que constituye el supuesto general—, pese a la consagracién del
principio general, niegan la posibilidad de sustituir la competencia
ejecutiva de la Administracién, el Tribunal no podrd hacer otra cosa
que ordenar la inmediata ejecucion del acto caya realizacion se dema-
ra, orden que debe cumplir el drgano administrativo.

220 Sobre las modalidades que ha de revestir ¢l cumplimiento del fallo, segan ek
contenido de éste, Diex, Derecho procesal edministrative, pp. 276 y ss.; Brisciio, La
sentencin en el proceso contenciosd-administrativa, pp. 215 v ss, v Gonzilez Pérez,.
Comentarios @ la L], pp. 1218 ¥ ss.

w1 Briseiio, La sentencia en el procese contencioso-administrativo, p 216.

122 Al hacerse a costa de Ia administracidn obligada, el problema se traducixd em
hacer efectivo el cobro de las cantidades correspondientes.
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~8i la prestacion a que condena la sentencia no puede realizarse por
persona distinta, sino que requiere la actuacién del 6rgano administra.
tivo —lo que constituye un supuesto normal en el proceso administrati-
vo~, cualesquiera que sean las potestades ejecutivas que el ordenamien-
to respectivo reconozca a los tribunales, -éstos no podran hacer otra cosa
que ordenar Ja realizacién del acto necesario, y en su caso —si estuviere
admitido— imponer multas coercitivas, aparte de exigir responsabili-
dades al titular del érgano. Gomo Jo permite la Ley del Tribunal de
lo contencioso-administrativo del Distrito Federal (a, 82),

b} Actuacion erronea. Es frecuente que, para demorar la ejecucién se

* dicten actos que no sean los que exactamnente han de realizarse para
cumplir el fallo. El érgano administrativo sabe que, con los actos que
dicta, no se llega a la ejecucién; pero al menos tiene la esperanza de
que el administrado, asqueado, se rinda ante tal carrera de obstaculos
o, en todo caso, le obligard al incidente, que demorard mds de lo de-
bido la efectividad de la sentencia.

Ante esta actitud de la Administracién, no ofrece duda que el Tri-
bunal puede ordenar se dicte inmediatamente el acto procedente e
incluso el contenido que debe tener, no solo cuando el ordenamiento
asi lo reconozca expresamente®® o cuando se reconozca al Tribunal
la potestad de hacer ejecutar lo juzgado,*?t sino aun cuando el ordena-
miento reserve la competencia ejecutiva a la Administracion.

¢} Actos y disposiciones que contravinieren lo dispuesto en el fallo.
Si después del fallo, la administracién pablica dicta actos o disposi-
ciones que contravienen lo resuelto en el fallo, éstos incurrirdn en
infraccién del ordenamiento juridico y por tanto, serdn nulos o al menos
anulables. Si. para:hacer valer esta infraccién tuviera el afectado que
acudir a2 un nuevo proceso, se infringirian los mis elementales princi-
pios. De aqui que siempre que el nuevo acto o disposicion se hubieren
dictado dentro del dmbito de eficacia de la sentencia contencioso-admi-
nistrativa contraviniendo sus pronunciamientos, la declaracién de nu-
lidad o anulacién puede instarse del propio Tribunal sentenciador, en

123 Como la mayoriz de los cédigos procesales de las provincias argentinas, Asi,
dos de Mendoza (a. 69), Buenos Adres (3. §4), Salta (a. 78) y Neuquem (a. 70).
Dromi, Procese administrativo provincial, pp. 201 y ss; Diez, Derecho procesal ad-
[ministrativo, pp. 271 ¥ 5.

124 Cano Mata, Ejecucién judicial de las resoluciones contencioso-administrativas,
“p. 52; Fernindez Herpando, El incumplimiento de las sentencias, pp. 240 y s De
4z Oliva Santos, Notas sobre la efecucidn de sentencias, pp. 34 ¥y ss.
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incidente de ejecucidn de sentencia. Asi lo ha reconoddo tradicionale
mente el sistema espafiol. Doctrina que podria aplicarse sin dificultad
a cualquier otro ordenamiento, en aplicacién de los. principios gene-
rales que informan la regulacion del proceso administrativo y el proceso
civil, cuyas normas se aplican supletoriamente.

Si es una disposicién general la que con posterioridad a la sentencia
modifica la normativa aplicada por ésta, puede plantear obsticulos a
la ejecucién., Uno de los procedimientos utilizados para lmpedlr el
cumplimiento de las sentencias es precisamente éste. Por ej_empio, si dic-
tada una sentencia por la que se anulé una orden ministerial, - poste-
riormente se dicta un decreto que deroga la anterior normativa y viene
a “legalizar” Ja reglamentacién contenida en la orden derogada. Frente
al intento de oponer ¢l decreto al cumplimiento del fallo, se ha dicho
que la eficacia de la cosa juzgada no exige declarar formalmente la
nulidad del nuevo decreto que produce la orden anulada, sino que
bastard paralizar su eficacia ordenando a los agentes de la Administra-
cién se abstenga de aplicaria.®s

4. Proceso de amparo

Consagrado constitucionalmente el derecho a la tutela jurisdiccional
efectiva, éste puede resultar lesionado por la actuacién de los tribuna.
les, al no adoptar las medidas adecuadas para la plena efet;ividad del
failo. Lo que puede ocurrir, bien porque se declaren ajustados a dere-
cho —y confirmen— los actos de la Adminjstracién que no acaten el
fallo, o porque no adopten las medidas adecuadas para la ejecucién.

En cuanto exista en el ordenamiento respectivo un proceso cuya fina-
lidad sea la proteccién de los derechos fundamentales, es incuestionable
la posibilidad de acudir a este proceso frente a aquellas resoluciones
judiciales en que se concreta una auténtica lesién del derecho a Ia
tutela jurisdiccional.'?

En México, el amparo puede constituir una via eficaz para garanti-
zar la efectividad de las sentencias frente al 6rgane administrative que,
de una u otra forma, incumpla lo dispuesto en el fallo. El que hubiere
obtenido una sentencia favorable podrd acudir al juez competente en
demanda de amparo, bien frente al érgano de la jurisdiccién adminis-

125 Ferndndez Rodriguer, Algunas reflexiones sobre las formas indirectas de in-
cumplimiento por la administracién de las sentencias, pp. 162 v ss.

126 Fix-Zamudio, Introduceidn a la justicie administrativa en el ordenamiento me-
xicano, pp. 108 v s5. ) :
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trativa que no ejercié debidamente las potestades que le confiere la
ley para obligar a la Administracién a que cumpla el fallo, bien frente
al propie érgano administrativo a} que puede imputdrseles el incumpli-
mients. Pues tanto el érgano judicial como el 6rgano administrativo,
segtn a quien pueda imputarse la inejecucién, infringen las garantias
individuales para cuya proteccién estd instituido el juicio de amparo
{a. 1% de la Ley de amparo, reglamentaria de los aa. 103 y 167 de la
Constitucién mexicana).

5. Procedimiento ante la administracidn puablica

Una de las posibles soluciones propuestas para lograr el cumplimien.
to de las sentencias es acudir a la propia Administracién, concreta-
mente al érgano administrative competente para la ejecucién v a los
organos superiores, A pesar de la escasa eficacia practica de estas medi-
das**® no debe rechazarse la posibilidad de utilizarse con alguna de
estas finalidades:

@) Impugnar los actos que contravinieren los efectos de la sentencia.
aunque, es sin duda, mds practico instar la anulacién en incidente de
ejecucion de sentencia ante el propio Tribunal.

b) Que sigan los trémites del expediente administrativo en ejecucion
(v.gr. habilitacién de créditos, reposicion de funcionario destituido. ..).
¢) Que se adopten medidas (v.gr. responsabilidades disciplinarias) fren-
te a los agentes y funcionarios a los que pueda imputarse el incumpli-
miento).

6. Responsabilidad de la Administracién y de los funcionarios

2) Responsebilided  patrimoniel. El incumplimiento, demora en el
cumplimiento o cumplimiento defectuoso de una sentencia, produciri
dafios y perjuicios patrimoniales a la persona que obtuve una senten-
cia favorable. Toda infraccién del ordenamiento en que pueda incu-
rrirse al ejecutar el fallo siempre dard lugar a dafios y perjuicios, que
deberan ser indemnizados. La indemnizacién, por tanto, sera la conse-
cuencia ineludible de todo incumplimiento de los pronuciamientos de

7 Gonzdier Pérer, El devecho @ la tutelq jurisdiccional, pp. 149 v ss.

s Como ha puesto de relieve la doctrina. Cfr. p.e., Diez, Derecho procesal ad-
ministrative, p. 275; Jirén Vargas, Mery Bravo y Seric Paredes, Lo contencipso-edmi-
nistrative, Sentiago de Chile, 1969, p. 118.
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la sentencia, cualquiera que sea la modalidad que revista el incum-
plimiento.’?* De aqui que suela preverse en los ordenamientos del pro-
ceso administrative. Y aunque no se prevea, siempre podrd exigirse la
responsabilidad, en aplicacién de las normas generales del ordenamien-
to administrativo y del civil. Esta responsabilidad puede ser del titular
del drgano administrativo al que se impute el incumplimiento, respon-
sabilidad que serd solidaria.?s0

b} Responsabilidad penal. La inejecucién o infraccién de Jas normas
sobre ejecucién puede dar lugar, no sélo a responsabilidad patriraonial
de los titulares de los drganos administrativos, sino también a respon-
sabilidad penal. Los codigos penales suelen tipificar como delito la
negativa de dar cumplimiento a las sentencias. Y en las legislaciones
suele -hacerse referencia a la responsabilidad penal.s:

Frente a quienes opinan que, por demasiado dristica, es una medida
inoperante, creemos que es o deberfa ser Ia mds eficaz. Y asi lo consi-
dera también Retana, que llega a decir que es “el tinico medio efectivo”
para que se cumplan las sentencias.'™

Lo ciert¢ es que existe una resistencia pasiva a exigir estas respon-
sabilidades cuando los que incurren en ellas son los titulares de los

429 Diez, Derecho 'pracesal administrativo, pp. 275 y ss.; Brisefio, La sentencia en
el procesa contenciosv-administrative, p. 216.

130 Asf se dispone expresamecnte en algunos cédigos proceszles administratives de
las provincias argentinas, como el de Mendoza (2. 71), Meuquen (1. 72}, La Rioja
(2. 87), Santiago del Estero (a. 81). Aunque no se disponga expresamente, parecc
incucstionable que la responsabilidad del funcionaric y de la administracién serd
solidaria.

181 Dana, Cddigo de procedimientos de lo contencioso-administrative para la Pro-
vincie de Buenos dires, Buenos Aires, 1953, pp. 526 y ss; Bielsa, Sobre lo conten.
cioso-administrative, pp. 280 v ss; Diex, Derecho procesal administrative, p. 276 y ss.

12 En La jurisdiccidn contencioso-administrativa en Costa Rica, pp. 256 v ss., dice:
“La amenaza dec una condena de tal naturaleza hariz meditar mucho a un funcio-
nario antes de optar por rebelarse contra una sentencia de los Tribunales de Justicia.
Pero deben tomarse, 2 su vez, otras medidas, come la de autorizar al Tribunal
penal a dictar la detencién provisional de plano, sin derecho a excarcelacidn o liber-
tad provisional, sin el beneficio de suspensidn de Ia pena, sin posibilidad de derecho
de gracia, etcétera. La sola amenaza de la pérdida del carge que leva en si toda
condena penal, y de derecho por el auto de prision y enjuiciamiente, son mids que
medios suficientes para garantizar debidamente el imperio de la Ley”.

Y la Ley de Costz Rica de 1966, en su a. 81, aps. 5 y 6, dispone: “5. A falta de
noyma mds severd, la inejecucidn de las sentencias serd castigada por prisién de uno
2 cinco aiios. 6. Los funcionarios culpables no podrin gozar de los beneficios de
libertad provisional, suspensién de Ia pena, libertad condicional o indulto, M podrin
desempeiiar cargos publicos durante cinco afios después del cumplimiento de la con-
dema”.
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érganos de la Administracién, si es que no gozan, como es frecuente
en sistemas parlamentarios, de inmunidad.

D. Eficacia juridico-material
1. Proceso administrativo y realidad juridico.material

El proceso adminisirative presupone una realidad juridico-adminis-
wrativa: unas actuaciones, actos o disposiciones de la administracion
publica y las situaciones de ellas derivadas. Estas actuaciones, actos o
disposiciones y las situaciones juridicas de ellas derivadas son las que
dan lugar a que un sujeto deduzca la pretension ante el drgano juris.
diccional.

La pretensién procesal recae sobre esas realidades. Lo que se pre-
tende del érgano jurisdiccional —y sobre lo que recae la decision judi-
cial— es, por tanto, siempre algo referido a la realidad juridica extra.
procesal. De aqui que sea necesario tratar de los efectos que la sentencia
produce ¢ puede producir, no sélo en el campo del proceso, sino tam-
bien en el mundo de las relaciones juridico-materiales.?ss

2. Efectos de las sentencias en las relaciones juridico-materiales

La sentencia produce efectos directos cuando provoca de modo inme-
diato en la realidad juridico-material una comsecuencia que antes no
existia,

Como las sentencias meramente declarativas solo producen efectos
reflejos o mediatos en las relaciones juridicas materiales, en algunos
ordenamientos juridicos del proceso administrativo —que se han que-
dado en el camino al estructurar las potestades del juez administrati.
vo— la sentencia nunca producira efectos directos en el orden juridico-
material, no porque no se admita un “contencioso de plena jurisdic-
cién”, limitando las facultades del drgano jurisdiccional a las de simple
anulacién,’ sino porque la sentencia de anulacién no opera directa-
mente, limitdndose a reenviar €l asunto a la Administracién a quien

183 Guasp, La pretensidn procesal, Madrid, 1981, pp. 71 y ss; Diez, Derecho pro-
cesal-administrativo (lo contencioso-administrative), Buenos Aires, 1988, pp. 258 y ss.
Erzra Misrachi, “Efectos v ejecucién de la sentencia del juicio contenciosg-adminis-
trativo™, en El control jurisdiccional de los poderes publicos en Venczuela, Caracas,
1979, p. 262; Ortega Torxes, Codigo contencioso-administrativo, Bogotd, 1959, pp.
176 ¥ ss.

13-5; Como e Codige Fiscal de la Federacion de México, aun cuando ei Tribunal
Fiscal hiaya ampliado jurisprudencialmente la competencia originaria, Heduan. Virues,
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corresponders sustituir el acto anulado®® En este sentido puede ci-
tarse alguno de los codigos procesales administrativos de las provincias
argentinas, como el de Sancta Fe, al disponer que la sentencia que de-
clare 1a nulidad o ilegalidad del acto administrativo serd notificada a
la autoridad de la cual ese acto ha dimanado para que, en su caso, lo
dicte conforme a la ley (a. 73).%%

Afortunadamente, cada dia es mas reducide el numero; de disposi-
ciones que asi limitan las facultades de los tribunales con jurisdiccion
en materia. administrativa, por lo que cabe hablarse en el proceso admi-
nistrativo hispanoamericano de efectos directos de la sentencia en las
relaciones juridico-materiales.

a) Eficacia indirecta. Hay eficacia juridico-material indirecta de una
decisién - —dice Guasp— cuando ésta, sin proponerse inmediatamente
und consecuencia de tal naturaleza o al margen dé ella, origina efectos
sustantivos por via secundaria o refleja.

En el proceso administrativo se dan efectos reflejos o mediatos, 1o
sélo en los supuestos de sentencias declarativas, sino en los demds,
comeo la responsabilidad de los que dictaron la sentencia.

Cuarta década del Tribunal Fiseal de la Federaiion, México, 1971, pp. 96 ¥ ss4 Fix-
Zamudio, Introduccidn a la justicia administrativa en gl ordendmiento mexicana, Meé-
xico, 1983, pp. 102 ¥ ss. Co

En el Tribunal de 1o contencioso-administrativo del Distrito Federal el fendtaeno
ha sido inverso. De unas potestades iniciales plenas, una reforma legisiativa poste-
rior —wen 1972— lo limito a los de simple anulacién. Sobre Ia trascendencia de esta
modificacion, Nava Negrete (en “Grandeza y decadencia del Tribunal de lo con-
sencioso-administrative del Distrito Federal”, en Revista del Tribunal Fiscal del Es-
tado de México, primer mimero extraordinario, 1978, pp. 280 y ss.

135 “Los viejos mitos siguen desempefiande un papel importante en este punto.
Concretamente, el cardcter revisor de la jurisdiecion contencioso-administrativa, en
citya estricta y simplisiea funcionalidad nunca se insistird bastante, proyecta tam-
bién sn sombra en este aspecto, contribuyendo a recortar las virtnalidades que insti-
tucionalmente son inherentes al proceso como imstrumento que e de satisfaccién
de pretensiones”. Cfr, Garcia de Enterria v Ferndndez Rodriguesz, Curso de Derecho
administrativo, $a. ed., Madxid, 1980, I, p. 561; Villagra Mafficdo, Principios de De-
recho administrative, Asuncion, 1981, p. 344.

Estd bastante generalizada en la doctrina v en la jurisprudencia la creencia de
que al decidirse una pretensin de anulacion, el drgano jurisdiccional sélo tiene
jurisdiccién para anular el acto y no para sustituir a la administracién. Asl, #.¢,
ia jurisprudencia venezolana. Cfr. Brewer Carias, Jurisprudencia de la Covte Suprems
193074 y estudios de derecho administrative, Caracas, 1978, V, pp. 638 y s

138 Altamira, Curso de derecho administrativo, ed. péstuma, Buenos Aires, 1971,
p. 1057. Aun cuande jwrisprudencialmente se hayan. ampliade las potestades del
tribunal. Bielsa, Sobre Io contencioso-administrative, 3a. ed., Santa Fe, 1964, pp.
267 v ss.
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Debe superarse toda limitacion que impida la eficacia directa de la
sentencia, por constituir un flagrante atentado al derecho comstitucio-
nal a la tutela jurisdiccional efectiva.

E. Efectos econdmicos del proceso: las costas

Uno de los mas graves obstaculos del derecho de acceso a la justicia
lo constituye el costo de los procesos, que fue objeto de especial aten-
cion en el Cuarlo congreso mexicano de derecho procesel celebrado en
Cuernavaca en 1969.2%

La falta de medios econdémicos impide a importantes sectores de
administrados la actuacién de pretensiones frente a la Administracién.

£l remedio mas simplista no es oiro que el de la justicia gratuita,
tan en boga en otras épocas, que llegd a consagrarse en aiguna Cons-
titucion, Hoy ha vuelto a tener actualidad y se ha llegado a propugnar,
no sdlo la eliminacién de los gastos frente al Estado (impuestos y tasas
judiciales), sino frente a peritos y abogados..

A la gratuidad de la justicia se han opuesto argumentos de induda-
ble fuerza. Pues mo existe razon alguna para prestar gratuitamente el
servicio de la justicia a los que cuenten con medios econdmicos para
elio. Y aun cuando fuera posible la utopfa de un Estado que preste
gratuitamente todo —educacion, sanidad, transportes— resulta dificil
pensar que la méquina del proceso pueda funcionar sin abogado ©
con él cuya asistencia figurase dentro de un magno seguro obligatorio
de justicia, que amplien, en este dmbito, la funcidn que desempefia en
otro campo €l seguro de enfermedad.

De aqui la necesidad de arbitrar otras medidas que garanticen el
acceso a la justicia a los que carecen de medios econdmicos. El proble.
ma, por supuesto, no es exclusivo del proceso administrativo; pero
adquiere especial relieve cuando se trata de litigar frente a la Admi-
nistracién.

Y aunque nos esforcemos en arbitrar nuevas medidas, lo unice que
puede resolver el problema es que la justicia sea gratuita ~totalmente
gratuita— para los que carezcan de medios econdmicos. Pero, natural.
mente, con una regulacién adecuada. Pues tal y como se encuentra
regulado en la actualidad en los distintos ordenamientos, coloca al liti-

137 Fix-Zamudio, “Ejercicic de las garantias constitucionales sobre la eficacia del
proceso”, op. cit, apartado 145 y ss; Cfr. Gonzdier Péres, El derecho a la tuteln ju-
visdiccional, pp. 80 v ss., v bibliografia que allf sc cita.
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gante que carece de medios econdmicos en una situacion de manifiesta
desigualdad, Es necesario que los colegios de abogados, al establecer
los turnos para facilitar la defensa al que se encuentre en aquela si-
tuacién lo haga teniendo en cuenta la naturaleza del proceso. Coadyu-
vando con ésta, pueden arbitrarse otras instituciones como la de aseso-
ramiento judicial.l?® _

Pero sobre todo —y volvemos al principio— lo fundamental son los
jueces. Que decidan jueces independientes y preparados, investidos de
las mas amplias potestades, que aplicando el principio antiformalista,
suplan las posibles deficiencias de una defensa inadecuada, fundando
la sentencia en motivos no alegados por la parte, siempre que ello sea
necesario para dar la justicia que le pide el administrado.

123 Fix-Zamudic, “Ejercicio de las garantias constitucionaies sobre la eficacia del
proceso”, op. cit. ap. 149 y ss.
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Alfonso Nava NEGRETE
1. LOCALIZACION DE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA LOCAL

Conforme a nuestra organizacién polftica nacional, la justicia admi-
nistrativa local se localiza en el territorio de los estados, dividido en dos
jurisdicciones, la general del. Estado y la estricta de los municipios.
También se localiza en otra entidad local que es el Distrito Federal.

Hoy estd aceptado por la-doctrina constitucional nacional que el
Distrito Federal es una entidad local, naturaleza juridica que no pierde
ni cambia porque su territorio se preste para ser la sede de los poderes
federales. Bien se sabe que si esa sede se traslada a otro territorio, el
antiguo Distrito Federal se convierte en otra entidad local: el Estado

del Valle de México.

También la Suprema Corte de Justicia finalmente ha reconocido que
el Distrito Federal es una entidad federativa, de indudable cardcter
local, con sus propios drganods y legislacion locales. (Informe del Pre-
sidente de la Suprema Corte de Justicia de 1984, pp. 311 vy 312, Primera

Parte. Pleno).?

1 DsTRITo FEDERAL Y FEDERACION, SON ENTES JuripICOs DISTENTOS~NO debe con-
fundirse Distrito Federal y Federacién, por mds que aquél constituya el lugar de re-
sidencia de los poderes federales y aun cuando su administracion, direccién y gobies-
1o, se ejerzan por la propia federacion. En cfecto, desde el punto de vista formazl, el
Distrito Federal mantiene una relacién de dependencia con Ia federacion. de estados,
puesto que se encomiendan al Congreso de la Unibén las funciones legislativas que
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En cada una de estas jurisdicciones la justicia administrativa ha se-
guido rumbos semejantes.

II. FEDERALIZACION DE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Desde 1917 la justicia administrativa local se ha conseguido al través
del instrumento procesal del juicio de amparo y por ende de los tri-
bunales del Poder Judicial Federal. Todas las controversias administra-
tivas originadas por actos de las autoridades de ese imbito estatales,

municipales y del Distrito Federal se resolvieron por los tribunales fe-
derales,

Es decir, no hubieron tribunales locales encargados de impartir jus-

ticia administrativa local, ésta empezé a ser federalizada por el juicio
de amparo.

Toda la justicia administrativa del pais estaba encauzada por el juicio
de amparo y en manos de los tribunales federales judiciales. Se cumplia
asi plenamente con la idez sostenida por Jacinto Pallares a fines del siglo
pasado, en su magnifica obra, “el Poder Judicial”, de que no hacia
taita en el pais el contencioso administrativo que bastaba el juicio de
amparo, postura que sigue actualmenie en su clasica obra, Kl Juicio
de amparo, el maestro Ignacio Burgoa.

En varias ocasiones hemos sostenido que el juicio de amparo 1o es ni

rigen la entidad, articulo 73, fraccién VI, de la Constitucién Federal; la funcién
administrasiva depende del presidente de la Repiblica, quien atiende en forma di-
recta su goblerno {articule 73, fraccion VI, base la, de lz citada ley fundamental)
¥, por tltimo, la funcién judicial se encomienda esenciaimente a érganos jurisdic-
cionales encabezados por ¢l “Iribunal Superior de Justicia del Distrite Federal, cuyos
miembros son nombrados también por autoridades federales, segiin el procedimiento
particular que sefiala la propiz Carta Magna (articulo 78, fraccién VI, base 4a);
sin embargo, desde el punto de vista material, ¢l Distrito Federal es una entidad
local, como se desprende de lo preceptuado en el articulo 43 de la citada ey fun-
damental, que expresamente sefiala que, ademis de ios estados que ahi se enumeran,
el Distrito Federal es parte integrante de la Federacion, es dedir, que no es la fede-
racion misma v, si bien el Congreso de la Unién emite las leyes que lo rigen, éstas
no tienen aplicacién en toda 1z Repitblica, como tampoco tienen jurisdiccidn en
todo cse dmbito sus autoridades administrativas v sus wribunales carecen de compe-
tencia para conocer de asuntos que no corresponden a la localidad”.

Amparo en revision 301/81.—Petrdleos Mexicanos—2 de mayo de 1984.-Unani-
midad de 17 votos de los sefiores ministros Loépez Aparicio, France Rodriguer, Cas-
tellatios Tena, Azuela Guitrén, Diaz Infante, Fernindez Doblade, Pavén Vasconcelos,
De Silva Nava, Gutiérrez de Velnsco, Gonzdlez Martinez, Salmordn de Tamaye, Mo-
rena Flotes, Del Rio Rodriguer, Calieja Garcla, Ledn Orantes, Olivera Tore v Pre-

sidente Tfidrriin. Ponente: Luis Ferndnder Doblado.—Secretario: Juan Manuel
Arredondo Elias, '
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puede ser la panacea procesal para todas las controversias o conflictos
administrativos del pais. Si bien por tradicién juridica, dificil de rom-
per, prohijada por la interpretacion del a. 14 constitucional, que con-
sagra €l “debido proceso legal”, el juicio de amparo abarca aparte de
su natural cometido de control de la constitucionalidad de los actos
de autoridad, el control de la legalidad de los mismos, debe adver-
tirse que se trata de un mecanismo procesal que técnica v econémi-
camente no estd al aleance de todos los ciudadanos.

Los * ampanstas » como se suele calificar a los abogados espemallstas
en el manejo continuo del juicio de amparo ante los tribunales fede-
rales judiciales, mantienen tarifas muy altas por sus servicios y los
propios abogados que no han podido alcanzar ese calificativo promue-
ven, sin embargo, amparoes a muy alto costo. ‘Esta situacién que nadie
puede negar, deja sin defensa jurisdiccional posible a milares de admi-
nistrados afectados por resoluciones administrativas de. autoridades es-
tatales y municipales. =

Ninguna eficacia tiene el amparo en asuntos contenciosos, adm:mstra—
tivos locales que reclaman pronta solucidén, de mesés o de d1as, sila
sentencia de aquél se obtiene después de varios aftos. :

Seguimos convencidos de la necesidad —como lo sostuvimos en nues-
tro libro Derecho Procesal ddministrativo, en 1959— de que exista y
se propague el juicio contencioso administrative como una primera
instancia de justicia administrativa que haga a su vez innecesario el
juicio de amparo y que descargue de trabajo a los tribunales federales.

IIT. Er RECURsO Dr sfiprica

Desde la primera ley de amparo de 1917, aparte del juicio de amparo
se previno una extrafia via procesal: el recurso de stplica, en los aa. 150
y 131. Procedia en contra de las sentencias dictadas por los tribunales
superiores de los estados al aplmar leyes federales y ante la Suprema
Corte de Justicia

Fue un atisbo de auténtico proceso administrativo, pero al 1gual que
el amparo, una via procesal federal y ademds ajena al control de lega-
ldad local.

Parece que el recurso de. siplica no tuvo éxito como medio de defensa
y sin mayor aspaviento se suprimié del texto de la fr. I del a. 104 de la
Counstitucién por reforma publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion de 18 de enero de 1934.
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IV. REFORMA PROCESAL DE 1946

Transcurridas tres décadas sin haber atn tribunales y procesos admi-
nistrativos locales para una justicia administrativa local, el Congreso
de la Unién decidié por decreto de 1946 (Diarvio Oficial de 31 de
diciembre -de 1946) que la justicia fiscal del Distrito Federal se impar-
tiera por el Tribunal Fiscal de la Federacién. En ese mismo decreto
el legislador federal resolvié que la hacienda del Distrito Federal seria
administrada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, otra
autoridad federal

Sin meternos ahora a conocer las razomes por las cuales se llevd a
cabo la federalizacion de las partes sustantiva y adjetiva de la Hacden-
da Publica del Distrito Federal, de incontrovertible naturaleza local, la
reforma en cuestién solo agregd cscalones a la justicia federal para
exteniderla a nivel local. El Tribunal Fiscal de la Federacién y €l juicio
de nulidad se convertirian en la instancia procesal previa o antesala de
la justicia de los tribunales federales judiciales.

Aungue el juicio de amparo ya no era la primera y Unica instancia
procesal para la justicia fiscal del Distrito Federal, esta fltima conti-
-nuaba federalizada,

.Ese ano de 1946, en que se produjo tan extraflo injerto en la comn-
petencia del Tribunal Fiscal, tuvo también especial signficado en la
historja de la justicia administrativa en México, se reformé en €l la fr.
I del a. 104 de la Constitucién, para establecer la base constitucional
para crear tribunales administrativos mediante leyes federales. Es decir,
diez afios después de expedida la Ley de Justicia Fiscal de 1936 apare-
ce la base para crear constitucionalmente el Tribunal Fiscal de la
Federacion.

Reconocemos ahora, como lo hemos hecho antes, ¢l valioso esfuerzo
que hicieron los expositores de esa ley de 1936 para convencer de que
el tribunal naciente tenia apoyo en la Constitucion. Fue aguella expo-
sicién de motivos una obra juridica singular, gue es ya parie princi-
palisima de la historia del derecho mexicano. Estd ligado vitalmente al
tribunal. ‘

V. REFORMA PROCESAL DE 1066
Fs el primero v ¢l mis importante paso procesal dado en favor de

la justicia adminitrativa local, la reforma constitucional de 1966 (pu-
blicada en el Diario Oficial de 25 de octubre de 1967). Se medifico
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el texto de la fr. T del a. 104 de la Contitucién para fijar la base .a
fin de poder crear tribunales administrativos en el Distrito Federal?® .

Como ese cambio se introdujo en el texto de.la iniciativa presiden-
cial, en el debate que hubo en la Cdmara de Diputados, no se percaté
el legislador que ese texto autorizaba la creacién de tribunales admi-
nistrativos mediante leyes federales v no Io compuso de manera gue los
del Distrito Federal se hiciera al través de una ley local.

Con todo y la incongruencia apuntada, el hoy texto vigente que
sirvié poco después de apoyo al Congreso de la Unidn para crear el
Tribunal de lo Contencioso Administrative del Distrito Federal, a nues-
tro parecer haciéndolo como legislador local en los términos de la
fr. VI del a. 73 de la Constitucién v no como legislador federal.

VI. REFORMA PROCESAL DE 197] ' -

Después de la reforma constitucional, el acto legislativo més trascen-
- dental para la justicia administrativa local lo fue la expedicién de la
Ley de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, publicada
en el Diario Oficial de 17 de marzo de 1971. ‘ ‘

Fuimos magistrades fundadores del Tribunal v por esto cohocgmbs
a fondo las virtudes extraordinarias de esa ley procesal. '

Instituyé la ley, un tribunal de justicia de plena jurisdiccion, en el
sentido que esta frase tiene en la justicia administrativa francesa,
es decir un tribunal con la suficiente fuerza jurisdiccional para con-

2 "ART. 104. Corresponde 2 los tribunales de la Federacidn conocer;
L

Las Jeyes federales podrin instituir tribunales de lo contencioso-administras
tivo dotades de plena autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su-cargo
dirimir las controversias que se susciten entre la Administracion Piblica Fe-
deral o del Distrito Federal, y los particulares, estableciendo las normas para
su organizacién, su funcionamiento, el procedimiento v los recursos contra sus
resoluciones.

Procederd el recurso de revisién ante la Suprerma Corte de Justicia contra s
resoluciones definitivas de dichos tribunales administrativos, sélo en los.casos
que sefialen las leyes federales, y siempre que esas rescluciones hayan sido
dictadas. como consecuencia de un recarso interpuesto dentre de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa,

La revisidn se sujetard 2 los trimites que la Ley Reglamentaria de los ar-
ticulos 108 y 107 de esta Constitucién fije para la revisibn en amparo indirec-
to, ¥ la resolucién que en ella dicte la Suprema Corte de Justicia quedari
sujeta a las normas que regulan la ejecuroriedad y cumplimiento de las sen-
tencias. de amparo”.
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denar a la administracién puablica a la realizacién de determinados
actos © a que se abstenga de llevar a cabo ciertas decisiones o activida-
des ¢ inclusive, con el alcance maytsculo que llegan a tener ias sen-
tencias dictadas por tribunales dotados de tal justicia, de sustituir a
1a autoridad administrativa y convertir a sus sentencias en auténticas
“decisiones administrativas”.

E] texto legal que apoyd tan singulares sentencias fue €l sigulente:

Las sentencias gue dicten las Salas del Tribunal no necesitarin
formulismo algunoc, pero deberin contener: los puntos resolutivos
en que se expresan con claridad las decisiones o actos administra-
tivos cuya nulidad o validez se declare; la reposicion del procedi-
miento que se ordene: los términos de la modificacién del acto im-
pugnado; y en su caso, la condena que se decrete (a. 77, fr. 11}

Fueron muchas las ocasiones en que los Magistrados integrantes del
Tribunal, en el inicio de sus funciones, comprobamos al aplicarla, la
justicia de plena jurisdiccion.

Poco acostumbradas estaban las autoridades del Departamento del
Distrito Federal a someterse a sus propias leyes y reglamentos y a
evitar sobre todo actos de injusticia y arbitrariedades manifiestas.

Fue dificil para el Tribunal abrir el camino y mas ain andarlo una
y otra y muchas veces. Siempre estuveron prueba la vocacion, la
entrega, la probidad y la integridad moral de los magistrados.

Cuesta trabajo convencer a las autoridades administrativas de que
la justicia administrativa de los tribunales no es un obsticulo a la
realizacion de los fines piblicos que ocupan su atencion cotidiana u
ordinaria. Corregir los verros legales o ficticos en que incurren las
autoridades es mejorar a la Administracion, es contribuir a su perfec-
cionamiento dentro de un régimen de Estado de derecho como es el
nuestro, Ver en la justicia administrativa que anula los actos de auto-
ridad ilegales, que sefiala a las autoridades los caminos de la legalidad
obligatoria o que aniquila de plano la arbitrariedad, comno un ataque
a la persona de los funcionarios publicos —autores de la materia inva-
Jidada— es perder el sentido auténtico de las cosas, es desconocer €l
significado de la ley, de la justicia y de la misma funcién publica.

VIL. REFORMA PROCESAL pE 1973

Fueron muchos los tropiezos que se tuvieron en la construccion del
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nuevo camino jurisdiccional y la verdad es que apenas los ciudadanos
de la sede geogrifica de los poderes federales, empezaban a comocer
y a disfrutar de justicia tan plena cuando el legislador federal a ins-
tancia de las autoridades del Departamento del Distrito Federal cono-
ci¢ de' una iniciativa- de ley presidencial por la que se suprimia el
poder de plena jurisdiccidn. Asi se plasmé la reforma a la Ley Orgi-
nica. del Tribunal, publicada en el Diario Oficial de 4 de enero de
1973. El nueve texto, de la fr. III del a. 7% y hoy todavia vigentt;
establece: “las sentencias que dicten. las Salas ... deberdn contener:

. III. Los puntos resolutivos en los. que se expresardn los actos cuya
validez se reconozca o cuya nulidad se declare; el plazo que se dé a
la autoridad.. :

Ahora recordemos algunas frases escritas a propészto de tan nefasta
reforma Iocal

Un poder jurisdiccional que ponia en. verdadero “juicio de resi-
dencia” al acto administrativo y a su autor mismo, no pude subsistir,
y la piqueta de 1973 lo derrumbd, sin que a la fecha se haya podxdo
reconstruir. Gozé poco el Tribunal de ese poder, pero nunca lo sacri-
ficé a los enocjos politicos de las autoridades. Aprendimos que sélo
nulificar las resoluciones administrativas era quedarse en los patios
de la Administracién, ni siquiera en la antesala. Poco ganaban los
particulares con saber la nuiidad decretada si hacfa falta otra resolu-
cién administrativa para que le diera cumplimiento, oportuno y
cabal:?

También la misma piqueta de 1973 suprimié otra de las virtudes
procesales de la ley. Para el ejercicio de la accién procesal ante el tri-
bunal, la ley sélo exigia, en su texto original, “un interés que funde
su pretensién”, interés al que concebimos como un interés tutelado
por la ley, que se apartaba de otros dos conceptos, el del interés simple
y el del interés juridico.

No era el interés tutelado por la ley, 2l que los procesalistas califi-
can de interés difuso, el interés apdrquico del primero m el interés
directo e inmediato en que se concibe el segundo por la cldsica doc-

3 Nava Negrete, Alfonso, “Dias y trabajos del Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo del Distrito Federal de México”, Revisia de ddminisiracién Publica, Madzid,
enero-diciembre de 1983, vol. I, p. 1427,

Ver también lo que expresamos en “Grandeza y decadencia del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal”, Revista del Tribunal Fiscal del
Estado de México, Primer ndmero extrzordinario, 1978 p. 271,
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trina de la accién procesal y por las mismas ejecutorias 'y jurispruden-
cias de los tribunales federales y locales.

Su rango de proteccidén era amplisimo. Las personas interesadas en
que el permiso o la autorizaciéon para el funcionamiento de un taller
mecdnico, de una clinica, de una casa comercial, de un almacén de
objetos peligrosos, fuese revocado o anulado, tenjan accién procesal
ante el tribunal aunque no pudiesen demostrar un interds directo e
inmediato, pues la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal tute.
- 1a la zonificacidn urbana que permite dreas residenciales o para habita-
citn distintas de las de indole comercial, industrial, ete
~ Por fortuna el legislador se arrepintié en 1979 (Diarvie Oficial de
3 de enero de 1979) la restableci6, sustituyendo la idea del interés Ieg1-
timo que implanté la reforma de 1873,

Otras instituciones procesales complementan la justicia administrati-
va del Distrito Federal al través de esa iey, desde 1971 a la fecha, por
ejemplo dos que no podemos evitar mencionar, la suplencia de la queja
y la suspensidn del acto reclamado, esta iltima con efectos restituto-
rios. No es este el lugar ni €l momento oportuno para profundizar
sobre el significado que en la vida prictica tienen esas instituciones
para el habitante de esta gigantesca metrépoli que es el Distrito Fe-
deral, pero por experiencia propia ante todo se traduce en una justicia
pronta, inmediata v eficaz.

VIII. REFORMA PROCESAL DE 1978

Recuperd felizmente el tribunal del Distrito Federal la justicia fiscal
de su casa. Por decreto legislativo publicado en el Diario Oficiel de
% de enero de 1979, se reformd su ley orgénica para atribuirle esa
competencia. Por desgracia la reforma legal no fue-compieta y dio origen
a interpretaciones que pusieron en duda el trasiado de esa competen-
cia del Tribunal Fiscal de la Federacién al citado tribunal local.

“En efecto, se reformé la ley local, Ia Orgénica del tribunal del Dis-
trito Federal, adicionada con ‘esa atribucién nueva, pero se olvidé su-
primir de la ley federal, la organica del Tribunal Fiscal, €l texto que
a éste le otorgaba tal competencia. Se dijo y bien se dijo a nuestro
parecer ‘que, ‘aquella reforma legal —ley local— no podia derogar a
una ley federal y por lo mismo el Tribunal Fiscal de Ia Federacion
deberia seguir siendo competente en tal campo coniencioso, como as
sucedié durante un afio. Vino la reforma a la Ley Orgdnica del tribu-
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nal federal, suprimiéndose tal atribucién y asi las cosas se. consolidé
la competencia del tribunal local,

IX. REFORMA PROCESAL EN LAS CONSTITUCGIONES DE LOS ESTADOS

Es un hecho, que algunas constituciones de los Estados se han re-
formado para prever la base de creacion de tribunales administrati-
vos.* Con este apoyo se han establecido tr.ib‘una_les‘ fiscales, que a se-
mejanza del homéloge federal, se limitan a conocer del contencioso
fiscal, con excepciones aisladas en que también se avocan a un con-
tencioso administrativo en sentido estricto, como sucede en los estados
de Jalisco e Hidalgo. . '
Jalisco tiene por ejemplo, su Ley Organica del Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo de reciente acufiacidn, 1_‘?' de enero de 1984.
Conoce de controversias administrativas y fiscales, estatales y munici-
pales (a. 1°). Completa el sistema con otro ordenamieno: la Ley del
Procedimiento Contencioso Administrative para el Estado de Jalisco,
que inicié su vida en aquella fecha. : S :

No podrd anticiparse juicio alguno sobre Ia accién real y eficaz de
dicho tribunal, pero cuando menos la reforma procesal esti en pie.

Hidalgo también cuenta con un tribunal administrativo, cuya com-
‘petencia abarca las controversias fiscales y las administrativas. Dice el
a. 2% de su Ley Orginica del Tribunal Fiscal Administrativo lo- si-
guiente: “Es competente para dirimir las controversias que se susciten
en la esfera fiscal y administrativa entre la Administracién Publica
Estatal, Municipal y los Particulares”. También se trata de una ley
de reciente manufactura: de 1¢ de enero de. 1982, _

Es cierto, sin embargo, que esa ley no es la primera en su especie,
pues Ia misma previene en su a. 2° transitorio.que abroga la Ley que
crea los Tribunales de la Contencioso Administrativo, del decreto 40.

Aquella ley procesal se complementa con el Cédigo Fiscal del Estado

+ Chiapas. Constitucién. P.O. ntm. 45 de 16 de septiembre de 1981, Articulo 29,
fraccién XVIL - .

Estado de México. Constitucidon. Articulo 100.

Guanajuato. Constitucién. P.O. extraordinario, de 16 de septiembre de 1917, Ar-
ticulo 82. Reforma: P.O. anexo nim. 14 de 17 de febrero de 1984, Decreto 147.

Guerrero. Constitucion. P.O. ndm. 13 del 3 de noviembre de 1917 al 18 de enero
de 1918, Articulo 47, fraccién XI. Reforma: P.O. ndm. 29, Alcance de 16 de julio de
1975, Decreto 10. : ) o :
" Hidalgo. Constitucion, P.O. ndms, 37 y 38, de lo.)y § de octubre de 1920. Artfeu.
los 113 y F14. Reforma: P. Q. mim, 41 de lo. de noviembre de 1979 Decreto 32,
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de Hidalgo, de 1* de enero de 1982, cuyo titulo sexto regula €l proce-
dimiento contencioso, Este codigo sustituye-al de 1978. Forma tarbién
parte del sistema de justicia administrativa local, el Codigo Fiscal Mu-
nicipal del Estado de Hidalgo del 1¢ de enero de 1983, que entrega
la materia contenciosa, fiscal y administrativa de ios mounicipios al
antes referido tribunal estdtal (aa. 190 y siguientes).

Sinaloa, pese a que denomina a su tribunal administrative, Tribunal
Fiscal del Estado, creado por la Ley de la Administracion de Justi-
cia Fiscal del Estado, en vigor el 3 de mayo de 1976, la competencia del
mismo no se limita a contiendas fiscales o hacendarias, por el contra-
rio ifcluye también materia contenciosa administrativa (a. 16).

Sonora, Hlama a su tribunal administrativo, Tribunal de lo Conten-

Gioso Administrativo, no obstante que su competencia es casi exclu-
sivamente para el contencioso fiscal. Entré en vigor su Ley Organica,
¢l 1¢ de fehrere de 1977,

Por tltimo, el Estado de México, sin el casi del caso anterior, tiene
su tribunal fiscal avocado a conocer sélo de asuntos contenciosos fis-
cales, como se previene en el a. 181 del cédigo fiscal del propio Estado.
Entré en vigor el codigo el 1° de enero de 1980, pero el tribunal fue
creado antes por ley de 30 de diciembre de 1958.

En suma, puede afirmarse que la reforma procesal administrativa
Jevada a cabo en las entidades federativas es reciente y sigue en gran
parte al modelo del contencioso del Tribunal Fiscal Federal, pero que

tiene el importante significado de crear por vez primera una justicia
administrativa propia, local, asi sea s6lo en primera instancia.

Efectivamente toda la justicia administrativa paciente en los Estados
y municipios no es la dltima palabra, sus sentencias estdn sujetas a la
revision de la justicia federal, via juicio de amparo. Es en consecuen-
cia, una justicia todavia federalizada,

¥. INEFICACIA DE LA REFORMA PROCESAL

Aunque existen casos de tribunales administrativos Jocales como el
del Estado de México, en plena mayoria de edad, no se tiene la infor-
macién suficienie y completa sobre el volumen de juicios que cada afio

" ge someten a la jurisdiccién de estos wribunales. De esta fuente incom-
pleta se sabe que algunos tribunales fiscales manejan muy pocos asuntos
al mes y al afio, que ha hecho pensar 2 las autoridades estatales en la
necesidad y conveniencia de agregar mis competencia en materia admi-
nistrativa sobre todo.
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Es probable que no sea falta de confianza en dichos tribunales, la
causa principal de los pocos juicios que ante ellos se promueven. Influ-
yen a nuestro- modo de ver otros factores como los siguientes. '

No es el camino de la justicia de los tribunales, la costumbre gue
se sigue por los habitantes de los Estados, para résolver sus contiendas
legales y facticas originadas en las decisiones de autoridades fiscales o
administrativas, estatales o municipales. .

Es el convenio amistoso entre autoridades y particulares, el que sus-
tituye en multiples ocasiones el procedimiento ante los tribunales. Bien
porque el monto de lo cuestionado no permita ni haga conveniente
utilizar los sexvicios de profesionales del derecho, o porque el afectado
no cuente con los recursos econémicos para servirse de un ‘abogado o
para esperar-la-justicia federal fiscal después de varios ‘afios o porque
finalmente la naturaleza misma de‘la controveisia administrativa que
exige inmediata solucién no puede quedar a la suerte de una justicia
de meses o de afios, esta tltima de producirse en beneficio del par-
ticular puede resultar nugatoria por extemporinea ¢ de intil accion
reparadora. -

En la jurisdiccién de los municipios, el convenio es el vehiculo ordi-
nario de la justicia, de la equidad o de' la arbitrariedad, segin el caso,
salvo claro estd la de aquellos municipios de gran importancia econé-
mica, municipios de grandes industrias {Monclova, Codhuila; Monte.
rrey, Nueve Leoén, Tlalnepantla y Naucalpan, Estado de México; etc.):
municipios de gran potencial agricola o ganadero (como sucede en va-
rios. municipios del Istado de Sonora, Sinaloa, Navarit, "}'alisco, Vera-
cruz, Morelos, etc); municipios mineros, pesqueros (los de Zacatecas,
Durango, Veracruz, Colima, Tamaulipas, etc.); municiptos sede de
grandes metrépolis  (Toluca, Estado de Meéxico; Monterzey, Nuevo
Leoén; Guadalajara, Jalisco; Jalapa, Veracruz, etc.); municipios de gran-
des recurses turisticos (Acapulco, Guerrero; Cancun, Cozumel e Isla
Mujeres, Quintana Roo; etc.), que. les permite pagar la justicia de los
tribunales. o

Contribuyen también 2 la escasez de juicios otros hechos importan-
tes que abora pueden ignorarse.

Federalizacién de las autoridades locales y federalizacién de las fuen-
tes impositivas locales, son dos fendmenos fomentados por la politica
fiscal federal al través de la celebracion de convenios de colaboracién
administrativa en materia fiscal federal y de convenios de adhesién al
sistema nacional de coordinacién fiscal. Por los primeros convenios las
autoridades estatales se han comprometido a Ilevar a cabo la adminis-
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tracion de varios impuestos federales, transformandose al efecto en
autoridades fiscales federales. Por los segundos convenios, los gobiernos
estatales han aceptado. no establecer impuestos ¢ no aplicar los esta-
blecidos, a cambio de aplicar leyes de mnpuestos federales y obtener
del rendimiento de éstos cierta participacién, evitindose con todo -este
sistema Ia doble o triple tributacién, federal, estatal y municipal sobre
la misma fuente impositiva, segin politica fiscal implantada por el
gobierno federal. :

Como resultado de esos convenios, las autoridades estatales realizan
una amplia actividad fiscal, pero de naturaleza federal, por lo que las
controversias a que da origen son también de esta indole. Obviamente
Ia justicia que se genera en el terreno de los Estados no es de cardcter
local a pesar de que su fuente o motivo deriva de 6rganos administra-
tivos formalmente locales, <

De esa manera, las controversias fiscales a que podian dar origen
las fuentes impositivas locales no son factibles, por la federalizacién
de estas Gltimas, via convenio de adhesién. Esto explica el hecho, de
por qué son menos las controversias y también menos los juicios fis-
cales Iocales, : _

Priva de nueva cuenta la justicia federal no por cbra de la accién
totalizadora del juicio de amparo, sino esta vez por la accidn federa-
lizadora de los citados convenios que inevitablemente han reducido Ia
materia contencioso fiscal local en aras de la federal.

Otro de los hechos es la municipalizacién de ingresos fiscales esta-
taies, por mandato de la reforma impuesta al a. 115 constitucional el
afio de 1982, publicada el 3 de febrero de 1083 Y vigente el 4 del
mismo mes y afio. ‘

Hasta antes de esa reforma los ingresos fiscales del Estado v de los
municipios eran fijados con absoluta libertad por la legislatura local,
que es lo mismo por los gobernadores de los estados,

Es bien sabido que igual que ocurre con las leyes fiscales federales
pasa con las leyes fiscales de los estados. No son en rigor los cuerpos
legislativos federal y estatales, los verdacderos autores de tales ordena-
mientos, son el presidente de la Repitblica y los gobernadores de los
estados los autores de la inmensa mayorfa de iniciativas de ley que se
envian a esos cuerpos para su aprobacién y particularmente lo son
todos los de cardcter fiscal,

En tales condiciones los gobernadores fijaban con amplia discrecio-
nalidad cudles serian los ingresos fiscales del Fstado y cudles otros los

.
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pertenecientes 2 los municipios, recordando ahora que estos titimos
no tienen 6rgano legislativo propio.

Fsa discrecionalidad se terminé con la reforma constitucional citada.
Fn efecto conforme a la fr. IV del a, 115, determinados ingresos fis-
cales. son de naturaleza municipal. Dice la fr. IV:

ART. 115 ... N :
IV.—Los Municipios administraran libremente su bacienda, la cua
se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi
coino de- las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas esta-
blezcan a su-favor, y en todo caso: ‘ C :
a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su frac-
cionamiento, division, consolidacién, traslacién y mejora asi como las
que tenga por base el cambio de valor de los inmuebles.
“Los Municipios podrdn celebrar convenios con el Estado para que
éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracién de esas contribuciones, o )
b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la’ Federa-
cién a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados.
¢) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios piblicos = su
cargo. : : o
Las leyes federales no limitardn la facultad de los Fstados para ¢sta-
blecer las contribuciones 2 que se refieren los incisos a) y ¢}, ni
_concederin exenciones en relacién con las mismas. Las leyes locales
no estableceran exenciones o subsidios respecto de las mencionadas.
contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de institu-
ciones oficiales o privadas. Sélo los bienes del dominio publico de
la federacién, de los Estados o de los Municipios estardn exentos
‘de dichas contribuciones. ‘ ‘
Las Legisiaturas-de los Estados aprobarin las leyes de ingresos de los
Ayuniamientos y revisardn sus cuentas publicas. Los presupuestos
de “egresos serdn. aprobados por los ayuntamientos con base en sus
ingresos disponibles.

Conforme a ese texto, a los gobernadores de los estados sélo les queda
ratificar en-sus iniciativas de ley para la hacienda de los municipios,
que los referidos ingresos son propios de éstos. A. nuestro juicio las
constituciones de los estados debieran recoger y reproducir en sus cuer-
pos el texto de la Constitucion federal relativo a los ingresos manici-
pales, a fin de que las legislaturas estatales reglamenten con sus leyes
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textos de su Constitucion local y no los de la federal; que de hacerse
se haria en forma irregular.

Luego los. convenios antes comentados y.la reforma constitucional
han traido como consecuencia en el terreno que nos interesa alwora,
la reduccién al méximo de la actividad fiscal estatal, y las controver-
sias y juicios fiscales se han minimizado, naturalmente. El trabajo juxis-
diccional de los tribunales fiscales de los estados es verdaderamente
raquitico. : ‘

Es cierto por otra parte lo siguiente. Antes de la reforma comstitu-
cional, el poco o mucho contencioso fiscal municipal se atribufa al
conocimiento del Tribunal Fiscal del Estado, por lo que ahora enri-
quecido por la reforma sigue el mismo régimen, pero atn asi las tareas
de aguel tribunal no se han visto incrementadas en forma notable,
Prevalece el convenio como camino de justicia mis eficaz.

Se ha pensado que el procedimiento para fortalecer Ia labor juris-
diccional de los tribunales fiscales es extender su competencia hacia
los tribunales contencioso administrativos, como ya se prevé para algu-
nos aunque a veces en forma limitada.

Depredadora o aniquiladora de la hacienda publica estatal, como
se vio a la reforma constitucional del 115, a la que se unié con los
mismos efectos la celebracién inevitable de los convenios de adhesidn,
los gobernadores han encontrado la puerta amplia de los convenios de
coordinacién para salir de dicho callejon. |

Imitando 2 la Federacion, como siempre lo han hecho en lo bueno
y en lo malo, esta vez en lo malo, jos gobernadores han invitado —mas
bien obligado como lo hace con ellos el gobierno federal— a los presi-
dentes municipales a la celebracidén de convenios de coordinacién cuyo
objetive fundamental es gue se transmita o delegue a favor de los
primeros la administracion de importantes ingresos municipales. Es
decir, voelven a ser estatales los antiguos ingresos fiscales estatales, que
la reforma constitucional municipalizé, Sin entrar mds a2 fondo por no
ser esta la ocasién para hacerlo, tales convenios subvierten o nulifican
la reforma constitucional que por vez primera consolidd la autono-
mia de Ia hacienda puiblica municipal que los constituyentes de Que-
rétaro no lograron con el texto original del a. 115

Ahora el contencioso fiscal municipal, en la medida en que tales
convenios se generalicen en todo el territorio y respecto de todos los
ingresos fiscales municipales, dejard de serlo para convertirse en con-
tencioso fiscal estatal. . 7

También sin poder llegar a precisiones matemdticas ¢ numeéricas,
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otro hecho no menos importante que los antes examinados es el rela-
tivo a la escasez de abogados especialistas en material fiscal. Si bien
en la mayorfa de las escuelas de derecho de la Republica se imparte
como materia obligatoria, el derecho fiscal. Su ensefianza tedrica y
practica es muy deficiente,

Sigue siendo la ciudad de México la que monopoliza los servicios
legales para la defensa de los particulares en contra de los tribunales
fiscales federal, estatales y municipales.

A pesar de que el Tribunal Fiscal Federal fue desconcentrado a
partir de 1978, creandose Salas Regionales, para otorgar sus servicios
de justicia a los demandantes en todo el territorio nacional, los defen-
sores legales no proliferan en la provincia y menos para asuntos locales.

Es curioso observar, que en los programas o en los cursos de derecho
de las escuelas o facultades de la provincia, no incluyen el estudio de la
legislacion fiscal estatal o municipal, su atencién se concentra en la legis-
lacién federal.

X1, CoNCLUSIONES

Debe encomiarse el esfuerzo iniciado de reforma procesal adminis-
trativa en los estados vy municipios del pais para establecer los prime.
ros cimientos del edificio propic de justicia administrativa. Empieza
como justicia de primera instancia.

Continta vigente la federalizacidn de la justicia local, por medxo de}
juicio de amparo y de los tribunales del Poder Judicial Federal. Se ve
todavia la imposibilidad de negar a un ciudadano o particular la pro-
teccion de la justicia federal.
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de defensa del particular frente o la administracion

1. Inrrobuccion

El Estado mexicano se caracteriza por haber adoptado un régimen de
economia mixta, que histéricamente ha demostrado su tendencia a
abarcar cada vez mis aspectos de la actividad econdmica, ya sea a través
de la regulacién de la actividad de los sectores social ¥y privado o bien,
a través de la participacién directa en la economia.

Las reformas constitucionales de febrero de 1983 aportaron lo que
muchos dieron en llamar “El Capitulo Econémico de la Constitucién”,
cuyo contenido determina la rectoria econémica del Estado en un 1é-
gimen de economija mixta, en donde participan los sectores social y
privado, bajo la . coordinacién del Estado, en busca de- mejores nive-
les de desarrolio econdmico y social del pais.

“Esta immensa responsabilidad no puede evolucionar sin que sean
instrumentadas las modalidades segin las cuales la administracién se
rija, y esta instrumentacién tiene, como punto de partida y por objeti-
vo final la proteccién de los intereses del publico”?

El sector publico ensancha progresivamente el marco de sus activi-
dades. Lejos ha quedado va el esquema del Estado liberal decimond-
nico, en el que “el mejor gobierno era aquel que menos gobernaba”,
y en el que la principal preocupacion social consistia en vigilar que

1 Géline Wiener, Vers une codification de la procédure Administrative, Paris,
Puf, 1975, p. 39.
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la autoridad se encargara exclusivamente de la salvaguarda del orden
y la paz internos,

Esta evolucién de la funcién estatal ha modificade profundamente
e intensificado las relaciones entre los particulares y la Administracion.
El Estado estd cada vez miés presente en la actividad particular y, en
consecuencia, se multiplican las posibilidades de que la Adminjstracién
afecte los intereses particulares,

El hecho de que vivamos en un Estado de derecho hace que sean
las normas juridicas las que determinen el alcance de la actividad
estatal. Asf pues, el crecimiento de la actividad econémica guberna-
mental se ve acompafiada por un desarrollo vy ensanchamiento de la
actividad legislativa. A mayor actividad estatal, corresponde una mis
basta produccion legislativa. A mayor nimero de leyes corresponde
una mayor probabilidad de contacto entre la Administracién y el par-
ticular.

Esta gran cantidad de leyes nuevas o de reformas a las vigentes, difi
culta su conocimiento y manejo. Al respecto el doctor Acosta Romero
y eb Lic. Rafael Martinez explican que

resulta diffcil presentar un panorama.de la legislacién administrati-
va si se tiene en cuenta la multitud de leyes, reglamentos, decretos y
~acuerdos que regulan la organizacién y la actividad de la adminis-
tracién publica, muchos de los cuales. son casi desconocidos no
obstante, su importancia, [Mas adelante sefialan] la existencia de apro-
ximadamente 200 leyes, 500 reglamentos e innumerables decretos y
acuerdos da, por otra parie, idea de 1a problem:inca de la codificacion
administrativa.®

Al igual que la legislacion, el aparato estatal encargado de ejecu.
tarla ha crecido de manera considerable. La ley de Secretarfas de Estado
y Departamentos Administrativos de 31 de diciembre de 1985 regula la
actividad de ocho Secretarias y siete Departamentos de Estado, como
auxiliares del Poder Ejecutivo Federal; mientras que la actual Ley
Orgdnica de la Administracién Publica Federal dispone la existencia
de 18 Secretarias de Estado y un Departaments Administrativo.

Por lo que se refiere a la Administracién Paraestatal, el constituyen-
te de 1917 no reglamentd la existencia de estas entidades, de las que a
fines de 1982 existian mads de un millar, representando el principal ins-

* “Catilogo .de ordenamientos juridicos de la Administracidn Piablica Federal
Panorama de la Jegislacién Administrativa”, México, Porrda, 1982, pp. 10 v 11




CONVENIENCIA DE CODIFICAR LA LEGISLACION 259

trumento de apoyo a las politicas y actividades de Ia administracién
publica y de la intervencién del Estado en la Economia,

Con base en esta bastisima legislacién, y en esta gran organizacion,
1a administracién ptblica realiza actividades que, con frecuencia, pueden
poner en riesgo los intereses y derechos de los particulares. En ocasio-
nes, la propia ley prevé la posibilidad de que el administrado defienda
sus derechos sea, ante la propia auioridad responsable, sea ante su
superior jerirquico o ante una instancia externa a la administracion
pablica. Pero igualmente, en ocasiones la ley es omisa en este sentido,
en perjuicio de los derechos de los gobernados.

¥l maestro Fix-Zamudio considera que

este intervencionismo cada vez mds amplio y vigoroso en las distintas
actividades de la sociedad pluralista contempordnes, se realiza a través
del instrumento técnico con el cual cuenta el Estado moderno para
obtener estos objetivos de justicia social, es decir, la Administracién
que de esta manera se ha transformado de manera paulatina pero
irreversible, en una organizacién cada vez mds extensa y- compleja,
pues comprende no sélo a las dependencias tradicionales de la admi-
nistracién centralizada, sino también un mimero creciente de organis-
mos pliblicos descentralizados, [Mds abajo el mismo auter sostiene]
este crecimiento inevitable y a veces desmesurado de Ja adminisira-
cién contemporinea afecta a los diversos sectores sociales y a las
personas individuales, ya que restringe cada vez mds la esfera de
libertad de los gobernados, en virtud de que los mismos se_encuen-
tran sujetos a un nimero cada vez mayor de actividades, a lcencias,
permisos y autorizaciones de cardcter administrative.® :

En este breve comentario nos interesa destacar la relacién entre el
crecimiento del aparato administrative contemporineo, asi como del
marco juridico que regula su actividad, con la confusion v, frecuen-
temente, estado de indefensién en que esta situacién deja a los admi-
nistrados. La relacién entre la Administracién y el administrado se ha
intensificado, se- han multiplicado los puntos de contacto entre una
y otro v, paradéjicamente esta evolucién mno se ‘ha acompafiado de
una evolucién paralela de los mecanismos y sistemas de defensa del
segundo frente a la primera.

Esto no significa que en ocasiones el particular no cuente con un

# “Introduccién a la justicia administrativa en el ordenamiento mexicano”, Cua-
dernos de el Colegio Nacional, México, ntm. 1, 1981, pp. 56 y 57.
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mecanismo para hacer valer sus derechos ante un acto administrativo
ilegal o arbitrario, sino que su dispersion y diversidad confunden al
administrado y dificultan su defensa. B

Aun cuando la ley no prevea un recurso para que el administrado
haga valer sus derechos frente a la autoridad responsable, ésta tiene
la obligacién constitucional para oir y vencer, en un procedimiento, al
particular que pretende afectar. En este sentido existe una tesis juris-
prudencial que comentaremos mas adelante.s -

Esta tesis se apoya en los aa. 82, 14 v 16 de la Constitucién, precep-
tos que consagran la garantia de audiencia y el principio de legalidad.

Esto significa que el administrado no queda en estado ‘de - indefen-
sidn, frente a la Administracién, pues en tltima instancia aquél siem-
pre podrd iniciar un juicio de amparo contra actos de autoridad que
violen o restrinjan sus garantias individuales; sin embargo, la confu-
sién y dispersidad de la legislacion es tal que impide con frecuencia
conocer las posibilidades con que cuenta el particular para defenderse
de actos de la administracién piblica que afecten sus interesés o dere-
chos, ¢ bien, le dificultan escoger la via iddnea de su defensa.

En este comentario haremos una breve referencia a la situacién que
actualmente guarda la regulacién juridica de la defensa de los particu-
lares frente a la administracién v no haremos sino insistir en la va
vieja propuesta de unificar el régimen juridico de los recursos admi-
nistrativos y de promover la creacién de un Tribunal Federal de lo
Contencioso Administrativo.

En consecuencia, tomaremos como punto de partida la constatacién
del ensanchamiento de la esfera de atribuciones del Estado, que opera
fundamentalmente en favor del Poder Ejecutivo,

- Dicha referencia nos llevard al andlisis de la gran diversidad de
recursos y medios de impugnacién de actos administrativos con que
‘cuenta el particular y a subrayar la conveniencia de promover Ia pu-
blicacién de un ordenamiento legal que logre dar un tratamiento uni-
forme y sistemdtico ‘a los medios de impugnacién de actos administra-
tivos con que cuenta el particular, asi como a la creacién de un Tribu-
nal Federal de lo Contencioso Administrativo que oriente la creacién
de instancias jurisdiccionales similares en los territorios de los estados.

+ Tesis No. 339, p. 569, Segunda Sala, SCJN, apéndice. .al Semanario Judicial de
la Federacidn, 1975,
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1. MARCO GENERAL DE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Desde la Administracién anterior el gobierno federal, a través del
Comité de Directores. Juridicos de la Administracién Publica Centra-
lizada,inicié una serie de estudios con el propdsito de analizar la po-
sibilidad y conveniencia de codificar buena parte de la }eaxslacmn admi-
nistrativa. - - .

Sin embargo, la dindmica de esta rama del Derecho, asi como su
gran amplitud y diversidad no permitié lograr frutos concretos de esta
importante y necesaria labor, :

Conciente de esta situacién la. presente administracién ha. planteado
Ia conveniencia de abordar este proceso de codificacién, por ciertos
sectores compatibles con esta idea y abandonar, por el momento, ¢l
proyecto de elaborar algo que alguna vez se llamé provecio de “Codigo
Federal Administrativo™.

Una de las ramas del Derecho administrativo que perm1ten v, que
ademds exigen de manera urgente, esta unificacién y sistematizacion
legislativa es justamente la legisiacién relativa a los recursos adminis-
trativos. En este sentido, Céline Wiener sostiene que:

Los particulares se beneficiarin de una mayor seguridad juridica: el
establecimiento de un ordenamiento que rija sus relaciones con
la administracién les permitird conocer con certitud el derecho al
cual estdn sometidos; es decir, conocerdn lo que pueden exigir v qué
pueden esperar de la administracién. .. la ausencia ¢ heterogeneidad
de normas genera la confusién del derecho.5

Cabe sefialar, que la idea de la codificacién de la materia de recur-
sos administrativos no es propia, ni nueva, pues desde 1989 el maestro
Antonio Carrillo Flores® la expresé y posteriormente, fue secundado
por importantes tratadistas como el maestro Fix-Zamudio,” la Lic. Do-
lores Heduan Virués $ y mds recientemente por el Lic. Fernando Serrano
Migallon.®

5 Op. cit, p. 38,
8 La justicig federal y la administracidn piblica, 2a. ed., Mcxico, Porrda, 1978.
7 “Introduceién a la Justicia Administrativa...”, of. ¢it.

8 “Hacia un Tribunal Federal de Justicia Administrativa”, en Estudms de Dere-
cho Publica Contempordneo, México, UNAM/FCE, 1972, pp. 126 y ss.
9 El particular frente a lg administracidn. Neceszdad de una ley fedeml de fro-
-cedimicntos “edministrativos. México, INAP, 1977.
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Sin embargo, hasta la fecha, esta idea no se ha podide materializar
y la situacién de los particulares frente a la administracidn es la si-

Actualmente existen dos tribunales federales competentes para aten.
der las demandas de los particulares contra actos de autoridad que
afectan sus intereses o derechos: El Tribunal Fiscal de la Federacion
con una competencia, practicamente reducida a las cuestiones fiscales
y el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal
con una amplia competencia material, pero restringida al territorio del
Distrito Federal.

Ambos son instancias que forman parte de la administracién piiblica
tederal, pero que cuentan con la necesaria autonomia que garantiza
la imparcialidad de sus fallos.

E] Tribunal Fiscal de la Federacién nace por disposicion de la Ley
de Justicia Fiscal del 27 de agosto de 1986, y su actual ley orgénica fue
publicada en el Diario Oficial del 2 de febrero de 1978, rigiendo el
procedimiento ante dicho tribunal el Cédigo Fiscal de la Federacién
del 31 de diciembre de 1981.

El Tribunal Fiscal es un tribunal administrativo, dotado de plena
autonomia, cuyos magistrados son nombrados por el presidente de la
Republica con la aprobacién del Senado, duran en su cargo seis afios,
renovables e inamoviles durante este periodo, salvo en los casos y de
conformidad con los procedimientas aplicables para la destitucién de los
funcionarios del Poder Judicial de la Federacién. Sus emolumentos
no podrin reducirse durante el periodo de su encargo.

El Tribunal Fiscal de la Federacién tiene competencia para conocer
de los juicios que se inicien contra las resoluciones definitivas que dicten
tas autoridades fiscales, federales v organismos fiscales auténomos en los
que se determine la existencia de una obligacién fiscal, fijada en can-
tidad liquida; asi como contra las resoluciones definitivas que nieguen
la devolucién de un ingress; las que impongan multas por infracciones
administrativas federales y, en general, contra aquéllas que causen un
agravio fiscal.

Este tribunal conoce igualmente en materia de pensiones civiles y
militares, sobre .interpretacién y cumplimiento de contratos de obra
‘puablica y de créditos por responsabilidades contra funcionarios o em-
pleados de la Federaciom, del Departamento del Distrito Federal o
de organismos .descentralizados. -

Como puede observarse, se ha ampliado la competencia de esta ins-
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tancia jurisdiccional que originalmente conocia exclusivamente de con-
flictos en materia fiscal federal

Por su parte, el Tribunal de lo Contencioso Administrative del Dis-
trito Federal, creado por Ley publicada en el Diarie Oficial el 17 de
marzo. de 1971, es igualmente un tribunal dotado de plena autonomia
y es independiente de cualquier autoridad administrativa, a pesar de"
formar parte de la administracién publica. ‘

Sus magistrados son nombrados cada tres afios por el presidente de
la Repiblica a propuesta del jefe del Departamento del Distrito Fe-
deral y con la aprobacion de la Cimara de Diputados. Dichos magis-
trados pueden renovar su encargo vy solo podrin ser removidos en los
casos y de acuerdo con el procedimiento aplicable para los magistra-~
dos del Tribunal Superior de Justicia del Distritt Federal.

El Tribunal de lo Contencioso Administrative del Distrito Federal
es competente para dirimir las controversias de caricter administrativo
que se susciten entre las autoridades del Departameénto del Distrito
Federal y los particulares.

Como podri observarse, la naturaleza vy {ines de estas dos instancias
jurisdiccionales administrativas es similar y su principal diferencia estd
determinada por sus respectivos dmbitos competenciales.

Pero estos dos tribunales sélo representan una parte de las instancias
de la justicia administrativa. La primera instancia estd representada
por los recursos administrativos que el particular puede interponex
ante la propia autdridad emisora del acto impugnade, o ante su supe.
rior jerdrquico.

Sin embargo, la ley que regula el acto administrative es la que
normalmente determina, en cada caso, la existencia e interposicién de
los recursos administrativos. Esta situacidn provoca que la termino-
logia no sea uniforme, que los plazos para interponerlos difieran, que
Ias autoridades competentes para resolverlos no siempre sean las mis-
mas, que el procedimiento y los medios de prueba cambien en un caso
y en otro e incluso se llega a dar el caso de que existan leyes que no
prevén mingun recurso administrativo.

Desde luego que esta ultima hipotesis no deja en estado de indefen-
sién al particular, pues, como ya lo mencionamos, la garantia consti-
tucional de audiencia exige que la autoridad administrativa tenga que
escuchar al particular antes de emitir un acto definitive que pudiera:
afectar sus derechos, pero si le produce un grave perjuicio, pues es difi..
cil tener la certeza de su situacion juridica, ya que ésta cambia, seguin
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lo determine la ley que se aplica en cada caso, e incluso los abogados
y los mismos administradores tienen dificultades para definirla.

La tesis 339 de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
precisa que:

La circunstancia de que no exista en la ley aplicable precepto algu-
no que imponga a la autoridad responsable la obligacion de respetar
a alguno de los interesados la garantia de previa auvdiencia para pro-
" nunciar la resolucién de un asunto, cuando los actos reclamados lo
perjudican, no exime a la autoridad responsable de darle oportuni-
dad de oirlo en defensa, en atencién a que, en ausencia de un pre-
cepto especifico se halla el mandato imperativo del a. 14 constitucio-

- mal, que protege dicha garantia a favor de todos los gobernados, sin
excepcion, : :

Cuando no lo hace la ley, la autoridad administrativa deberd nece-
sariamente prever un procedimiento administrativo para escuchar en
defensa al administrado que pretende afectar. Lo cual nos lleva a co-
mentar la situacién actual del régimen juridico de los recursos admi-
nistrativos.

1II. DiAGNOSTICO DE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Existen diversas nociones del recurso administrativo. En el Diccio-
nario juridico mexicano se dice que “es la denominacidn que la ley
da a los procedimientos de impugnacidn de los actos administrativos,
a fin de que los administrados defiendan sus derechos o intereses juri-
dicos ante la administracién, generadora de los actos impugnados.t*

Por su parte, €l maestro Gabino Fraga comsidera que

es un medio legal de que dispone el particular, afectado en sus de-
rechos o intereses por un acto administrativo determinado para obte-
ner en los términos legales, de Ia autoridad administrativa una re.
visidn del propic acto, a fin de gue dicha autoridad lo revoque, lo
anule 0 lo reforme, en caso de encontrar comprobada la igualdad
v la oportunidad del mismo.?*

Ea principio, el recurso debe estar previsto por la ley, pero ya vimos

10 Ver supra nota 4.

11 Nava Negrete, Alfonso, Diccioparie Juridico Mexicano, México, UNAM, IIJ.
t, VI, p. 368.

12 Dereche administrativo, p. 4385,
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que si esto no ocurre, de cualquier forma, por disposicion del a. 14
de la Constitucién, la Administracidn debe escuchar y vencel al admi.
nistrado, anulando, reformando o ratificando el acto que emitio. De
cualquier forma, la autoridad administrativa funge como juez y parte
en el conflicto pues a ella corresponde revisar sus propios actos.

Por ello se dice que el recurso administrativo es una forma de auto-
defensa o una manera autocompositiva de impartir justicia, pues en €l
sélo hay dos partes: el particular afectado y la autoridad responsable
que es la misma que deberd resolver el recurso. Es la propia autoridad
impugnada (o su superior jerdrguico la responsable de anular o confir-
mar el acto que ella misma emitio.

En tal virtud —expresa el doctor Fix-Zamudio— la controversia se
_ertabla entre la-autoridad administrativa y el particular afectado,
pero la resolucién proviene de una de las partes interesadas, la cual
puede imponerla a la otra (autodefensa), o bien allanarse a la pe-
ticién contraria, que es precisamente lo que caracteriza a la auto.
composicién en los recursos administrativos.s :

La regulacién de los recursos en la legislacién administrativa es vex-
daderamente cadtica, pues se ha dejado que sea cada ley la que resuelva,
con su particular sistemna, la existencia y caracteristicas de los medios
de impugnacién que el administrado afectado puede hacer valer frente
a la autoridad responsable.

Asi, por ejemplo, las leyes orgdnicas del a. 27 constitucional en ma-
teria de monopolios,* y la General de Bienes Nacionales® no prevén
ningtn recurso ni medio legal de impugnacién que el particular pueda
hacer valer frente a un acto aplicativo de estas leyes.

Por otra parte, las leyes de informacidn estadistica y geogrifica?® y
la de adquisiciones, arrendamientos y prestacién de servicios relacio-
nados con bienes muebles,* prevén un recurso de revocacion, al igual
que la Ley de obras publicas®® la que también prevé un procedimien-
to para solicitar la suspensién del acto impugnado. La Ley de fomento
ag}:opecuario 19 contempla un recurso de revisidn, al igual que la Ley

15 “Introduccion al Estudio de los Recursos Administrativos” en: Estudios de
dereciio publico contempordneo, op. cit, p. 65.

14 Publicada en €l Diario Oficial del 31 de agosto de 1934

15 Publicada en el Diario Oficial del 8 de enero de 1982.

16 Diario Oficial del 30 de diclembre de 1980.

17 Digrio Oficial del 8 de febrero de 1985,

18 Diario Oficial dei 80 de didembre de 1980,
19 Diario Oficial del 2 de enero de 1981.
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federal de aguas®® la que también prevé un recurso de inconformidad.
Por su parte, la Ley reglamentaria del articuio 27 constitucional en
faateria minéra * contemipla un recurso de oposicidn

Obviamente la regulacién de estos recursos no es uniforme: se prevén
distintos plazos y requisitos de procedencia.

En la terminologia se puede observar una gran confusién, ya.que
ademas de utilizarse denominaciones impropias, predommina el nombre
de reconsideracién, para designar el recurso que se hace valer ante la
misma autoridad que expidié el acto o la resolucion contra la cual
existe oposicién, y de revisién o de inconformidad 2l que se utiliza
ante la autoridad superior.®

Por otra parte, distintos autores sefialan que, con frecuencia resulta
inutil la interposicién de un recurso debido a que existe un mal enten-
dido sentido de fidelidad y solidaridad administrativa, que hace que
las autoridades dificilmente revoguen sus propios actos o los de sus
subordinadoes, lo que le quita sentido a los recursos.

Sin embargo, los Tecursos administrativos fueron pensados para per-
mitir una mayor agilidad en el despacho de los actos de la Administra-
cién, al tiempo que a ésta se le permite revisar sus propias decisiones
y al particular se le facilita su defensa; todo ello en beneficio de Ia
agilidad y mayor eficiencia administrativas.

Uno de los fundamentos esenciales del procedimiento relative a los
recursos administrativos —sefiala Fix-Zamudio— descansa en la con-
veniencia de que la misma administracién revise sus propios actos
para corregir los errores y violaciones que advierta y que afecten a
la esfera juridica de los particulares, con el objeto de evitar un pro-
ceso posterior ante las autoridades judiciales o tribunales adminis.
trativos.®

Por ello “El objeto de las reglas procedimentales es doble: en pri-
mer lugar tienden a procurar ciertas garantias a los particulares intere-
sados; pero también corresponden a la preocupacién de procurarie a
la administracidn las mejores condiciones para actuar’.®*

2¢ Digrio Oficial del 11 de enero de 1972,

21 Pigric Oficial del 22 de diciembre de 1975,

22 Fix-Zamudio, Héctor, Op. cif., pp. 78 y 78

23 “Introduccion al estudio de los xecursos administratives”. Op. cil, p. 69,
2 Wiener, Géline, op. cit, p. 18
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En consecuencia, podemos lHegar a las siguientes conclusiones par-
ciales: :

4. La legislacion administrativa prevé de manera dispersa y poco
sistemdtica una serie de recursos administrativos que se designan con
disintos nombres, que prevén distintos plazos para su interposicidn y
con efectos distintos. '

B. No toda la legislacidon administrativa prevé siempre la posibili-
dad de interponer un recurso, ni siempre que éste se prevé, existe la
posibilidad de solicitar la suspension del acto reclamado.

Esta situacién produce confusién en el administrado dificultando su
defensa ante un acto administrativo que estima violatorio de sus de-
rechos,

C. Ante una resolucidn administrativa definitiva, el adminisirado
puede ocurrir ante el Tribunal Fiscal de la Federacién, instancia que
ha demostrade a lo large de mds de cuatro décadas, su eficacia e
idoneidad para proteger los derechos de los particulares, pero su juris-
diccién se limita a revisar los actos de las auroridades fiscales federales.

D. El mismo comentario es vilido para el Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo del Distrito Federal, creado desde 1971 y cuya
jurisdiccién se restringe al texritorio de la ciudad de México.

E. En los estados de la Republica sélo algunos como el Estado de
Chihuahua cuentan con un Cédigo Administrative®s y ain con varias
deficiencias, mientras que, en materia fiscal, ni la mitad de las entida-
des federativas cuentan con un Tribunal Fiscal Estatal.

F. Esto hace que se deba recurrir con demasiada frecuencia al juicio
de amparo o a los tribunaies ordinarios de caricter local, para re-
solver conflictos administrativos relativamente sencilles. Lo que provo-
ca, por una parte un sobrecargo del trabajo de los tribunales federales
o un tratamienio inadecuado de los ordinarios locales.

(. Esta situacién desemboca en un deficiente sistema de adminis-
tracion de justicia. Por una parte, los recursos administrativos propi-
cian la parcialidad de las resoluciones y el retraso en la expedicién
de un fallo definitivo; esto sin contar con la gran variedad de recursos
administrativos que prevén los distintos ordenamientos v la dispersidad
de su tratamiento. Por todo ello se deberia unificar la reglamentacion
del recurso administrativo, que fuera el mismo ante cualquier auto-
ridad, sin depender de la ley especifica que se aplique. Al mismo tiempo
se deberia precisar que la interposiciéon del recurso es optativo para el

25 Publicade ¢l 2 de agosto de 1950,
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afectado quien podid acudir de inmediato ante €l Tribunal adminis-
trativo que corresponda. Para lo cual serfa imprescindible crear un
Tribupal Federal de lo Contencioso Administrativo.

Por lo que se refiere al d4mbito local, Ia situacién es atin mas grave,
pues en la mayor parte de los casos mo se cuenta con un Tribunal
administrativo local, la anarquia en Ia regulacién de los recursos admi,
nistrativos es mayor. Asi que esta reforma bien podria alcanzar a los
estados, en materia federal y orientarlos por lo que se refiere a su propia
jurisdiccién,

Al respecto Fix-Zamudio comenta que “la situacién aflictiva del ad.
ministrado en €l derecho mexicano no radica tanto en la carencia de
medios juridicos de defensa, sino en la multiplicidad e imprecision de
los mismos, lo que justifica la necesidad de procurar la sistematizacion
de estos instrumentos de proteccidén”es

En apoyo a esta misma propuesta, se han pronunciado diversos auto-
res como el maestro Antonio Carrillo Flores, Dolores Hedudn Virués
y Fernando Serrano Migalidn, entre otros,

La doctora Hedudn Virués, como magistrada del Tribunal Fiscal de
la Federacion formé parte de una comision redactora del proyecto
de Ley Federal de Justicia Administrativa, elaborado en 1964 y que
desgraciadamente nunca prosperd.

El licenciado Serrano Migalidn elaboré un estudio, en este sentido,
acompafiado de un proyecto de Ley Federal de Procedimientos Admi-
nistrativos que merecid €l segundo lugar del Premio Nacional de
Administracion Péblica 1976.

La importancia de estos trabajos confirma la imperiosa necesidad
de proceder a instrumentar reformas profundas en la regulacién de los
medios de defensa del particular frente 2 la Administracién y que
incomprensiblemente las autoridades no han decidido adoptar,

IV. HACIA UNA REFORMA DE LEGISLACION RELATIVA A LOS MEDIOS
DE DEFENSA DEL PARTICULAR FRENTE A LA ADMINISTRACION

Es indudable la importancia de contar con un adecuado marco juri.
dico que regule las relaciones entre la administracién y el particular.
La actividad administrativa se expande cada vez mds y mayores son
los puntos de contacto entre una y otro,

Lograr una adecuada regulacidén e imparticién de Ia justicia admi.

26 “Introduccion al estudio...”, op. cit, p. 62
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nistrativa es una exigencia de nuestro sistema democritico v condicién
de la evolucién administrativa.

Por ello se hace imprescindible Ja creacién de un Tnbunai Federal
de lo Contencioso-Administrativo, que ademds sirva de ejemplo a los
gobiexnos de los estados, ya que la situacién de sus gobernados es mas
precaria que la de los contribuyentes al fisco federal y muchos mis que
la de los habitantes del Distrito Federal. :

Considero que dada la situacién legal que actualmente guardan los
recursos administrativos, su regulacién se debe de unificar en un solo
ordenamiento que podria ser el mismo que creara el tribunal que arriba
proponernos €n cuyo caso se trataria de un Cddigo Federal de Justicia
Administrativa, . .

En este ordenamiento se¢ deberia considerar la cémeniencia de dero-
gar la obligatoriedad de los recursos administrativos, para que, en todo
caso, su interposicidn sea optativa y se pueda acudir, en primera instan-
cia al Tribunal federal, o al local en razén de que, como ya lo sefialé,
con demasiada frecuencia resulta infructuosa su interposicién y por
otra parte, se corre el riesgo de que si la autoridad administrativa
desecha el recurso y pasan los 15 dias para la interposicién del ampa.
ro, el particular queda en total estado de indefension.

De esta manera, el Cdédigo Federal de Justicia Administrativa regu-
laria los elementos de existencia y de validez del acto administrativo;
los recursos administrativos que podrfan ser dos o tres a saber: revoca-
cién o reconsideracion, ante la propia autoridad responsable; y revisién
Y, en su caso queja ante el superior jerdrquico, estableciendo que la
interposicién de estos recursos es optativo para el particular el que
podria acudir de inmediato ante el Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo correspondiente, cuya organizacién y competencia, en el caso
de Ia Federacién, regnlaria el propio Cddigo Federal de Justicia Admi-
nistrativa.

Dicho cédigo dispondria la creacién de un Tribunal federal, se esta.
blecerfan sus Organos que podrian ser: el Pleno y las Salas regionales
ubicadas en las principales ciudades del pais. Cabe seflalar que la crea-
cién de este tribunal no implicaria necesariamente la desaparicién del
Tribunal Fiscal y que el procedimiento fiscal y algunos demasiado
especializados como el agrario y el laboral burocrdtico podrian perma-
necer con su regulacién especial,

Se trataria obviamente de un tribunal con plena jurisdicién, con
autorromia presupuestal y cuyos magistrados fueran inamovibles.

E}l procedimiento serfa sumario y escrito y se deberfa pugnar por
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dotar al tribunal de facultades para hacer ejecutorias sus sentencias,
pudiendo sancionar 2 las autoridades que se negaran a cumplirlas.
Recordemos las palabras del maestro Fix-Zamudio: C

Es indispensable reforzar los instrumentos juridicos de proteccion
de los administrados frente a la misma administracidén, asi como
establecer puevos mecanismos de tutela, los cuales combinados con
controles politicos y sociales, pueden impedir que el administrado
moderno quede confinado en los mundos aterradores de “El Casti-
Llo”, de Franz Kafka, “1984” de George Orwell; v el “Mundo Feliz”
de Aldous Huxley

Por otra parte, importa destacar que de introducirse las reformas que
aqui proponemos se agilizarfa el despacho de los asuntos administra.
tivos, se mejorarian las relaciones entre la administracién y el admi-
nistrado; se atenuarfa el cardcter autocompositive y de autodefensa
del procedimiento administrativo, se reforzarian los mecanismos inter-
nos de control de la administracién piblica y, en general se reforzaria
la proteccién de los derechos de la ciudadania.

No entendemos por qué hasta la fecha no se ha podido materializar
una idea que se expresd y justificé desde 1939 y que ha sido promovi-
da por destacados juristas y administradores. Este retraso en la justicia
administrativa mexicana, deja a la zaga nuestro derecho administrativo,
que cuenta con valiosos ejemplos en otros paises como Alemania, Fran-
¢la y Espana.

Estamos convencidos que finalmente la regulacién juridica de los
mecanismos de defensa del particular frente a la administracién, debe-
4 codificarse y dar lugar al pacimiento de un tribunal administrativo
—tanto en la esfera federal, como en las locales— que garantice la pro-
teccion de los derechos de los administrados y conserve la actividad
administrativa dentro de los margenes de legalidad que marca nuestra
Constitucién, dentro de un sistema rapido vy expedito de administra-
cion de justicia.

Finalmente, es importante recordar que dichas reformas se encua-
dran dentro de los objetivas de la politica del presente régimen de
simplificacion administrativa vy depuracién del sistema de imparticién
de justicia. De emprenderse estas reformas, nuestro sistema de admi-

s

27 “Iptroduccion a la justicia administrativa...”, ep. cit., p. B7.
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nistracién de justicia observarfa una importante evolucién, en favor
de la democracia, de los derechos del gobernado, darfa transparencia
y fluidez a la actividad administrativa, reforzariz el Estado de dere-
cho y nuestro pais avanzaria hacia formas mds perfectas de impartir

justicia,






LA REFORMA PROCESAL EN EL JUICIO DE AMPARO

Juventino V. Castro

Tuve el alto honor de ser discipulo de don Niceto Alcald Zamora ¥
Castillo en el afio de 1950, en ef cual lo traté por primera vez. Fue
el afio de inicio del doctorado en nuestra facultad de Derecho de la
Universidad Auténoma de México, v la cdtedra se integré con los mds
distinguidos maestros tanto de nuestro pais como los que del extranjero
—de Espafia de hecho-- se vinieron a sumar al esfuerzo universitario que
tan provechoso resultara, muy principalmente para la ciencia juridica
mexicana.

En su curso de Estudios superiores de derecho procesal —en el cual
concentré su perspectiva del posgrado en nuestra disciplina—, nos asom-
bré por su sapiencia, la hondura de sus conocimientos, la inimaginable
extension de sus investigaciones y reflexiones, y su experiencia inigua-
lable en tantos medios europeos y americanos. De hecho nos obsequid
ademds con un curso adicional de derecho procesal comparado, réfe-
rido a las distintas ramas de él, y nos puso en contacto con los puntos
mds finos del procesal, y de su técnica de aplicacién. En nuestro medio
tedo esto resultd no sélo novedoso, sino que me atreverfa a calificarlo
de revolucionario, Resultaba fascinante —siguiendo su docta palabra—,
materialmente presenciar cdmo en el siglo pasado la practica del en.
juiciamiento se transformé en la cienda procesal. Despertaba entusias.
mo por sumarse a esa ramd juridica, que en esos tiempos parecia mds
un trémite burocritico que una sistematizacion cientifica capaz de una
metodologia propia, ya que no exclusiva,

Fue de los primeros —por supuesto no estrictamente el primero—,
que nos llamé la atencién respecto a que el juicio de amparo no es
mds que derecho procesal constitucional que conoce y resuelve contro-
versias respecto a la posible violacién de garantias fundamentales por
parte de las autoridades investidas de imperium. No siempre se vio
con simpatia este enfoque, v en ocasiones se atacd el punto de vista con
excesiva energia. El tiempo ha venido dando la razén al maestro.
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Este recuerdo da pie a nuestra intervencion en este ciclo de homena-
je a don Niceto, refiriéndonos los que ahora intervenimos en esta sesién
precisamente a las reformas del amparo, como una de las ramas del
derecho procesal que él manejara en beneficio del profesional de nues-
tro pais, ‘

El derecho de amparo ha venido evolucionande constantemente desde
mediados del siglo pasado en que nace por virtud del genio de Rejon
y de Otero, y al cual debemos sumar el de Vallarta, de Lozano, de
Moreno Cora y de tantos jueces y juristas en general, que entregan
su vocacion y su sentido politico a este proceso de excelencias. No ¢s
posible una sintesis en unos cuantos renglones; no es posible ni es acon-
sejable. Habri que ubicarnos en alguna de ellas, y en cuestién destaca-
ble que la individualice. Lo hacemos, por lo tanto, respecto de la de
1988 que entré en vigor en 1984; y mds particularmente en relacion
con la facultad de las Salas de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién para remitir a los Tribunales Colegiados de Circuito asuntos
de menor entidad, que corresponden originalmente a su competencia,
para ser resueltos por estos tribunales, o para reclamar de ellos nego-
cios que son de su conocimiento competencial, pero que por su es-
pecial entidad se considera conveniente que sean conocidos y resueitos
por dichas Salas de la Corte.

He dejado asi a mis ilustres acompafiantes la exposicién y el examen
de otras cuestiones muy destacadas de la reforma de 1983, concentrin-
dome tan solo en ¢l tema seleccionado.

La reforma, como es entendible, no se produce en la Ley de Amparo,
reglamentaria de Jos aa. 103 y 107 de la Constitucion, sino en la Ley
Orgénica del Poder Judicial de la Federacion, que &s la que consigna
las atribuciones de los érganos jurisdiccionales, y que por ello indica las
excepciones competenciales, y los manejos que no se ajustan totalmente
al procedimiento ordinario.

Hay, sin embargo, cuestiones previas que plantear, las cuales dan con-
tenido v hondura a la reforma en este aspecto. A ellas habria que
dedicar de preferencia las reflexiones y los andlisis.

No considero necesario insistir en profundidad en la distincion que
pudiéramos hacer de los temas de la legalidad de las resoluciones de

" las autoridades, en contraste con la constitucionalidad de ellas. Cues-
tién ésta muy analizada y debatida, -tiene, sin embargo, una esencia
indudable que inclusive se refleja en las propias mormas juridicas ex-
pedidas para el manejo del amparo.
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. En principio, podriamos precisar que, por ejemplo, la fr. V del a.
83, que se refiere a la procedencia del recurso de revisién, resalta como
cuestiones importantes las resoluciones de los Tribunales Colegiados
de Circuite, cuando dedican sobre la constitucionalidad de una ley, o
establezcan Ja interpretacién directa de un precepto de la Constitucion
~siempre que esa decision o interpretacidn no estén fundadas en la
jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia—, hasta el extremo
de crearse un recurso especial en materia de amparo directo (por prin-
cipio uni-instancial), y lograr bajo tal procedimiento que los criterios
de los Tribunales Colegiados no estén por encima de los definitivos
que corresponden unicamente a la Suptema Corte. Refuerza esta po-
sicién 1a ley reglamentaria, cuando dispone en la.fr, II.del a.-84, que
corresponde a. la Suprema Corte el conocer de esos recursos, y me en
Sala sino precisamente en Pleno, tal y como lo dispone. el a.. 11 en su
fr. V. de la Ley Orgidnica del Poder Judicial de la Federacién..

En resumen: se aprecia en las mismas leyes reglamentarias del ampa-
ro, que si existen previsiones especiales, en.relacion con asunto de la
misma indole, que exigen tratamiento separado del que se otorga a
cuestiones que no. participan de la misma naturaleza. correspondiente
a esos asuntos, en el caso de los ejemplos precisados: decisiones sobre
la constitucionalidad de una ley o la interpretacién directa de un pre-
cepto de la Constitucién.

Similar comentario merece el caso de los Ilamados “amparos-sobe-
rania”, o sea aquéllos en que el quejoso, con apoye en lo dispuesto
en las frs, II y III del a. 103 constitucional —reproducidas en las mis-
mas fracciones del a. 1% de la Ley de Ampamw, reclama invasiones
de soberanias o competencias ya de la Federacién o bien de los estados
federados, en agravio de la primera, en juicio personal y directo del
propio quejoso. Se destacan como altas cuestiones de constitucionalidad,
y no de simple legalidad, y se exige la decision final indeclinable de lIa
Suprema Corte, y precisamente actuando en Pleno v no en Salas.

Otras cuestiones similares podriamos recordar aqui, aunque no estu-
vieran previstas en disposicién o regulacién expresas.

No resulta sencillo, sin embargo, definir o detectar institucionalmen-
te aquellas cuestiones con esencia de comstitucionalidad indudable, y
que por tal importancia' evidente resulta imperativo que sean del co-
nocimmicnto del mds alto tribunal de la Republica, v no de alguno de
los drganos jurisdiccionales que de ¢l dependan, aunque genéricamen.
te asi lo establezcan las disposiciones competenciales.
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Como tampoco €l que, a pesar de tratarse de asuntos que estricta-
mente se apegan a esas disposiciones competenciales, en verdad no deben
estimarse. como de aquelios. que. forzosamente deben ser manejados. pre-
cisamente por la Suprema Corte.

Lo ideal serfa establecer un mecanismo que sea mias selectivo v de
criterio, dentro de un marco legal justo y equitative, lo que permitira
que la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, que con frecuencia
se ve obligada a ocuparse de juicios de menor entidad, pueda refle.
xionar a profundidad en problemas de constitucionalidad que son los
que mayormente interesa sean apartados para el estudio y discusidn
de los jueces de mayor grado en la Republica,

El recargo de labores que todos los juzgados y tribunales soportan,
v que ailo con afo se acrecienta, estd subrayando un problema de can-
tidad contra calidad, que mucho dafio estd haciendo a la tarea de la
justicia federal en materia de defensa de las garantias comstitucionales.

Con gran frecuencia los estudiosos de estos problemas puntualizaban
la necesidad de reflexionar sobre una institucién del derecho anglo-
sajén, vulgarmente mencionada como el certiorari, Vale la pena, por
ello, delinear dicha institucidn, como forma de evaluar la reforma de
1083 a este respecto. -

El Writ of Certiorari, €s un mandato que se origina en el Common
Law, dirigido por un superior a un inferior, al cual le requiere infor-
macion oficial sobre un caso concreto. Pretende determinar si han exis-
tido irregularidades en los procedimientos. Dentro de su evolucidn, sin
embargo, se usa actualmente por la Suprema Corte de los Estados TUni-
dos, para que se sirva de €l como un dispositivo discrecional para es-
coger casos que desea amalizar en una verdadera apelacién federal. Si
el mandato —el writ propiamente dicho— se juzga procedente, tiene el
efecto de la expedicién de una orden 2 la corte inferior instruyéndole
para que envie el expediente de que se trate a una corte superior, y
que ésta examine de acuerdo con su criterio la resolucidn apelada.

De acuerdo con las disposiciones vigentes en los Estados Unidos de
América, una revision en Writ of Certioreri no es propiamente una
cuestién de derecho, sino de discrecionzlidad judicial, y solamente sera
procedente cuando existan especiales e importantes razones para ello.
En 1980, por ejemplo, las revisiones aceptadas fueron del orden de
10.6% de las solicitudes presentadas.

La denegacion del certiorari no resuelve nada sobre el fondo de los
asuntos apelados mediante la solicitud correspondiente. Sélo significa
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gque por alguna razon, no se reunieron cuando menos los votos de
cuarto ministro de la Suprema Corte que desean escuchar el caso
en audiencia. : ’

El anterior es un panorama muy general del certiorars norteameri-
cano que, con los ajustes que resultaren aplicables a nuestro sistema
de amparo, se insiste con frecuencia deberfa ser introducido a las inter-
venciones de la Suprema Corte de Justicia para cuestiones propiamen-
te constitucionales, en forma tal que ese tribunal SUpremo se concen-
tre en la definicién de criterios de especial importancia, dejando por
otra parte de actuar en negocios en donde no se ventilan aspectos ge-
néricos destacados dentro de controversias por violacidn de gurantias.

Aparentemente este modelo fructificd en 1938 cuando a iniciativa del
presidente Miguel de la Madrid —pero evidentemente- recogiendo este
alto funcionario el tipo de solucién que por tantos afios fue sugerido
por estudiosos de nuestro juicio constitucional, y repercutié en la opi-
nién de la propia Suprema Corte de Justicia de 1a Nacién— se propuso
la reforma de -aquellas disposiciones pertinentes que se refieren a la
competencia de las Salas de 1a Suprema Corte de Justicia, otorga’.n‘doles‘
una atribucion o facultad para conocer o rechazar la competencia na-
tural, tomando en cuenta un punto de vista distinta al que se habia
venido usando.

Para poder resaltar esta afirmacién, resulta necesario transcribir los
conceptos contenidos en la iniciativa presidencial que fue puesta al co-
nocimiento del Congreso de la Unidn. Estos son los conceptos del apar-
tado I de la iniciativa, gue tiene que ver con el punto que venimos
examinando:

Las reformas de mayor importancia se refieren al smbito compe-
tencial de la Suprema Corte de Justicia en materia de amparo, a fin
de que las Salas de nuestro mds Alto Tribunal puedan superar pro-
blemas de rezago en algunas de ellas, que impide se resuelvan con
prontitud las controversias de significada trascendencia social, eco-
némica y juridica que tienen encomendadas.

La finalidad que han perseguido reformas anteriores, especialmen-
te lag de 1951 y 1968, ha sido precisamente la de aliviar a la Suprema
Corte de Justicia del excesivo v creciente volumen de negocics a su
cargo, para hacer asi posible la realizacién eficaz y oportuna de sus
elevadas funciones de mdximo intérprete de nuestro ordemamiento
juridico; pero ¢l logro de este objetivo requiere una periddica reduc-
cién de su esfera de competendia, a efecto de que en’ella sélo quden
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incluidos los asuntos de mayor importancia, y sean los restantes en-
comendados a los Tribunales Colegiados de Circuito.

En las reformas que ahora se proyectan se ha considerado necesa-
rio, ademds de actualizar la cuantia de acuerdo con el criterio del
salario minimo elevado al afio en los casos en que aquélla’es factor
de competencia de las Salas Administrativa y Civil y de revisar las
reglas que determinan el conocimiento de los juicios de amparo por
gran trascendencia, en relacién con las propias Salas de la Suprema
Corte, con excepcién de la Segunda, que ya posee esé instrumento
a partir de las citadas reformas de 1968, aunque adecuado a la espe-
cial naturaleza de Ios negocios que tiene a su cuidado.

Se trata de la facultad que se propone otorgar a las Salas Penal,
Civil y Laboral para que se les permita, por una parte, enviar a los
Tribunales Colegiados de Circuito respectivos, aqueﬂos 2SUNLOS que
-ante ellas se ventilen que a su juicio carezcan de zmportancm y de
trascendencia sociales, y por otra parte, solicitar de los propios Tri-
bunales Colegiados, ya sea de oficic o a peticién del Procurador
General de la Repiblica, la remisién de megocios que sin estar com-
prendidos en las reglas generales determinantes de su competencia
especifica, estimen de especial entidad, y deban por ello, excepcio-
nalmente, ser resueltos por las propias Salas.

Esta competencia discrecional no es del todo novedosa, si se toma
en consideracién que en las reformas de 1968 se introdujo en el ar-
ticaio 11, fraccidén IV, de la atribucién del Tribunal en Pleno de la
Suprema Corte de Justicia para conocer de las controversias en que
la Federacién es parte sélo cuando a juicio del propio Pleno, éste
las considere de importancia trascendente para los intereses de la
Nacién, oyendo el parecer del Procurador General de la Repiblica;
¥ que también se otorgé en las mismas reformas, a la Segunda Sala
(articulos 84, fraccidn I, inciso ¢), y 25, fracciones 11, inciso d), y I1I,
la facultad discrecional de asumir competencia para resolver los jui-
cios de amparo en revision o de una sola instancia, en materia ad-
ministrativa, que dicha Sala estite de importancia trascendente para
los intereses de la Nacidén, aungue no tenga la cuantia sefialada como
requisito para gue lleguen a su conocimiento.

Por tanto, en esta iniciativa de reformas no se hace sino ampliar
tal facultad discrecional, que sin tener caricter general comio ocurre
respecto del certiorari ante la Suprema Corie Federal de los Estados
Unidos, constituye, como simple mecanismo compiementamo de las
reglas de competencia establecidas por la misma Ley Orgdnica del
Poder Judicial Federal, un instrumento gue permmm regular de ma-
nera adecuada y flexible el conocimiento del juicio de amparo por
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parte de la Suprema Corte de Justicia, evitando el rezago y conser-
vando las controversias que por su especial entidad v su singular sig-
nificacién social, deben corresponder al mids Alto Tribunal de In
Republica. ‘

Se considera que el mecanismo propuesto permitird, sin quebranto
de los principios fundamentales del juicio de amparo y siempre en
beneficio de los quejosos en dicho juicio, que demandan una miis
pronta y expedita administracidén de justicia, evitar que la Suprema
Corte de Justicia sea afectada nuevamente por el rezage en virtud
del aumento constante del numers de juicios de amparo, debido
a la creciente complejidad de las relaciones juridicas, econdmicas y
sociales, en el México contemporineo. Es preciso impedir que la
tarea de-la Suprema Coite se vuelva imposible, como lo sefiald el ilus-
tre Emilio Rabasa. en la primera década de este siglo.

Por otra parte, esta nueva atribucion discresional debe comple-
mentarse con el incremento del mimero de Tribunales Colegiados de
Circnito a fin de no trasladarles el rezago. que se pretende suprimir
en la Suprema Corte de Justicia; em el concepto de que algunos de
ellos ya fueron creados en las reformas promulgadas ¢! 29 de diciem-
bre de 1981, pero todavia no se han instalado. De acuerdo con los
estudios realizados ultimamente por el mds Alto Tribunal de la

Reptiblica, se sugieren reformas similares respecto de varios Juzga-
. dos de Distrito. : '

Convencidas las Cdmaras que forman el Congreso de la Unidn de Ia
bondad v la importancia de la reforma propuesta, se llevé a cabo
la adicion de una fr. XIV del a. 24; fr. XII del a, 26; v fr. X del a. 27,
todas de la Ley Orginica del Poder Judicial de Ia Federacién, bajo
esta comun redaccion:

Cuande a juicio de la Sala, ésta considere gque un amparo promo-
‘vido ante ella carece de importancia y trascedencia sociales, podra
discrecionalmente, enviarlo al Tribunal Colegiado de Circuito gue
corresponda, para su resolucién. Cuando la Sala estime, en cambio,
que un amparo de que conozca un Tribunal Colegiado de Circui-
to, por su especial entidad deba ser resuelto por ella, le ordenara
al Tribunal respectivo que se Jo remita para el cfecto indicado. En
ambos supuestos la Suprema Corte de Justicia procederd, Wnicamen-
te, de oficio o a peticién del Procurador General de la Republica.

La facultad de ]a Segunda Sala, en asuntos administrativos, aparece
en la fr. X1V del a. 25, '
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De las anteriores trascripciones se advierten particularidades, y se
obtienen conclusiones que resulta interesante manejar y evaluar.

"I Ante todo debe resaltarse que la propia iniciativa presidencial
precisa que la modalidad competencial que sugiere —y que el Congre-
so-de la Unién finalmente decreté—, pretende ser un ajuste de nuestra
legislacidn al certiorari norteamericano. Con ello habri de dejarse a
ur: lado cualquier critica en el sentido de que se exagera al pretender
encontrarse raices de tal institucién en la reforma introducida en 1983.
Es real v positivamente el modelo en que ella se basa, independiente-
mente de las variantes que se introducen en nuestro pais.

Perc igualmente interesante resulta enlazar ese modelo del certiorarn
anglosajén —como lo hace la iniciativa—, con el rezago de asuntos a
cargo del Poder Judicial federal, v mids especificamente de las Salas
de la Suprema Gorte de Justicia de la Nacién, que es el verdadero
dinamo del cambio introducido. Y todo ello relacionado con un pro-
pésito firme de que la Suprema Corte se desentienda de actividades
en que puede sér substituida, y tome para si otras gue son de gran
pureza constitucional, o sea aguellas en que la estructura bdsica previs-
ta en la Constitucion debe ser definida y preservada.

2. Un segundo punto referencial que merece. destacarse, es que el
movimiento que concluye en el reconocimiento de esta facultad de las
Salas de la Corte, ya se habia iniciado en 1968, cuando se dispone en
una reforma de esa fecha que la trascendencia que tiene o pudiere
tener un asunto, del conocimiento de la Sala administrativa, puede ser
“atraida” hacia ella, si bien enmarcada la facultad a los “juicios que
en opinién de la Sala sean de importancia trascedente para los intere-
ses de la nacion”. (a. 25, fr. III, de la Ley Orgédnica del Poder Judicial
de la Federaciém). ’

Es por elio que la iniciativa para la reforma de 1983 sdlo hace refe-
rencia a las Salas primera, tercera y cuarta, ya que en la segunda ya
existiz de hecho la modalidad. Solo babra que observar que no aparece
en 1968 una facultad ‘“recharante” de la Segunda Sala, respecto de
asuntos de poca trascedencia general, porgue se entiende que todos
aquellos que competencialmente se le han asignado son de especial tras-
cendencia, y no debe rehusarse a conocerlos la mencionada Sala.

' 3. Comparativamente debemos establecer que el certiorari norteame-
ticano v la que podriamos llamar “facultad atrayente y rechazante”
de la Suprema Corte de Justicia de México, tienen de comin que
ambas son discrecionales, y también que su fundamentacién profunda
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consiste en otorgar una facultad al supremo intérprete de la Constitu-
cién, para que sea &ste el que fije criterios definitivos en cuestiones
de especial entidad, y que considero deben ser sintetizados ba;o el
tubro de cuestiones constituciongles.

Sin embargo, debemos clarificar conceptos, para no caer en conclu-

siones ligeras. La “discrecionalidad” del certiorari es mais trascedente.
Si la Suprema Corte de los Estados Unidos resuelve —con base en su
facultad discrecional—, no intervenir en un asunto, éste permanece
en la misma situacién juridica en que se encontraba cuando el inte-
resado solicitd el writ. En cambio, cuando la Suprema Corte mexicana
rechaza la instancia de parte autorizada o legitimada, ello s:gmﬁcara
que la regla ordinaria- de la competencia se aplicard en sus términos,
y el asunto planteado se resolverd por el tribunal inferior o superior
que establecen las reglas competenciales; nunca significard no exami.
nar por 6rgano alguno el punto controvertido, sino precisamente todo
lo contrario: se resolverd por uno u otro de los que integran el Poder
Judicial de la Federacién.
4. Otra dlferenc:la €5 que, una vez resuelto positivamente el proble-
ma por patte de la Corte norteamericana, en el sentido de si examinar
el fondo de lo planteado en el writ (lo que ellos denominan the me-
rit), y encontrando irregularidades en un procedimiento judicial —que
es premsamente ese fondo a que nos hemos referido—, ordena que una
corte supermr sea la que resuelva en definitiva sobre dicha cuestién,
Esto es asi porque se le ha hecho un planteamlenm no en apelacion,
sino en certiorari, que no admite ser manejado como la primera.

5. La reforma mexicana no esti generalizada propiamente --tal y
como lo declara la iniciativa—, ya que por nuestra tradicidn juridica
tenemos que Tespetar las instancias, la manera de jerarquizar tanto a
éstas como a }os recursos que las mtermmpen y a veces las paralizan.
Pero fundamentalmente porque hasta esta fecha solamente se refiere
a un posible flujo entre las Salas de Ia Suprema Corte de ]ust1c1a Y
los Tribunales Colegiados de Circuito, v en relacién con los juicios
de amparo directos e indirectos.

Por supuesto las Salas no pueden reclamar directamente de los. juz-
gados de Distrito un asunto atin no resuelto, a la manera de un recur-
so extraordinario, o una intromisién. en una, etapa ain no concluida en
sentencia. Ni.mucho menos pueden desempefiar ese papel los Tribuna-
les Coleglados en relacion con los juzgados de su Circuito.

Pero sobre todo, aun no es posible que el Pleno- de la Suprema Corte
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reclame para su conocimiento un asunto de la competencia de las Salas,
o envie a éstas uno que sea de su exclusivo conocimiento, seglhn reglas
procedimentales expresas. Sin embargo, ya se maneja una nueva Te-
forma en este dltimo sentido, que a la larga és de creerse se decretara.

Es necesario, después de los anterioves andlisis, intentar una evalua.
ciéon de esta reforma, pero ubicindola en el manejo que desde su
creacién ha hecho el Poder Judicial federal.

Ante todo habri que recordar la posicién mis simplista que en dlgu-
na de las épocas de su existencia ha tomado dichio Poder. Tendriamos
asi que referirla a la etapa en que tan sélo existia —en el proceso de
amparo~, la Suprema Corte de Justicia y los Juzgados de Distrito, Si
un asunto no era del conocimiento exclusivo de la Corte —el verda-
dero amparo uni-instancial--, se planteaba ante un Juzgado de Bistrito,
siguiéndose las regulaciones del drea jurisdicciomal de ellos. La revi-
sion de las sentencias de dicho juzgado 1ndefect;bl°meme era el co.
nocimiento de la Suprema Corte.

Por supuesto ésta siempre actuaba en Pleno, y estaba compuesta por
un numero reducido de Ministros, 2 la manera de los justices de la
Suprema Corte de los Estados Unidos.

No es estrictaménte necesario en este punto, traer 21 andlisis de esta
simple referencia las estadisticas de la época. Basta afirmar que las
quejas— en este inicio sin tradicién amparista—, eran pocas, y el sis-
tema establecido era consecuente con la tealidad gue regulaba. Pero
esto no perdurd; las demandas aumentaron, y los trémites empezaron
un camino vérdaderamente comprometido para cumplir con la obli-
gacion constitucional de una justicia pronta y expedita. Y ademais,
para hacer honor al instrumento procesal que garantiza los derechos
fundamentales; los que corresponden al ser humano.

La tarea a cargo de los juzgados federales, tomé una vertiénte rela-
tivamente sencilla: aumentarlos 2 medida que los existentes revelaban
rezago. Pero no fue ese el procedimiento adoptado en relacién con 1a
Suprema Corte; no se estaba en el caso de crear Supremas Gortes regio-
nales o locales. Por ello, en relacién con su “polucién” de asuntos se
decreté que la Corte Suprema actuara en Salas, y no en Pleno. Al
principio en tres: la penal, 1a administrativa y la civil en sentido estric.
10, que abarcaba comi¢ ahora controversias propiamente “civiles, v las
mercantiles, Y como todavia no se desprendia de dicha tltima materia
el contrato de prestacién de servicios personales, se conocian y resol-
vian en la Sala Civil las cuestiones laborales. Cuando el a. 123 const-
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tucional se reglamenta, y se crea de hecho una jurisdiccion laboral, la
Corte aumenta una Cuarta Sala, exclusiva para ese campo.

La reforma no es suficiente. El rézago en la Suprema Corte —y pot
supuesto en los juzgados—, continta, Por ello se decide en 1950 la crea-
cién de Tribunales Colegiados de Circuito (reiterando la permanencia
de los Unitarios, que no actdan en amparo sino como tribunales de
apelacién en materia fedexal) que vengan en ayuda de las Salas de Ia
Suprema Corte. Al principio en forma equivocada —ya que en amparo
directo se les sefiala como tnica competencia la resolucién de cuestio-
nes procesales (érrores in procedendo)—, y posteriormente (en 1968),
con mayor congruencia, ya que conocen de toda clase de violaciones
dentro del procedimiento o en el fondo, pere con criterios selectivos
—cuantfa, penalidad, federalidad, conilictos colectivos—, que resuelven
ademds problemas de jurispruadencia siempre al alcance de criterio final
de la Suprema Corte. :

Ademis de la antexior rectificacién, se regresa al establecxmlenm de
una competencia exclusiva del Pleno, en revisiones de cuestiones de gran
pureza constitucional y respecto de sentencias en amparos directos del
conocimiento de los Colegiados, que en cualquier forma admite remi.
siones muy especificas a las Salas de la Suprema Corte.

Pero el criterio de esta periédica distribucién de competencias es
muy firme. Si aparece rezago en los juzgados de Distrito o en los Cole-
giados, se aumenta el mimero de éstos. Si el rezago es de la Suprema
Corte, actuando en Salas, se modifica }a base de la competencia de
ellas, aumentando midrgenes de cuantia o la calidad de las responsables
o criterios semejantes, para remitir el excese a los Colegiados. Hasta ia
fecha no se explora o resuelve con profundidad la posibilidad de una
“gran reforma” que afecte ya sea la procedencia de la accién de ampa-
ro, ya €l contenido de ella, todo esto en relacion con los érganos juris-
diccionales que deben de conocer de los. planteamnientos; o bien una
nueva, estructuracion de dicha jurisdiccién de amparo —totalmente no-
vedosa—, conservindose, sin embargo, el criterie de que debe existir
siempre una Suprema Corte de justicia de la Nacidon que definitiva.
mente sea el mds alto tribunal de la Republica, vy el supremo intérprete
de la Constitucidn, _

Precisamente la reforma de 1983 —la adopcion de un certiorari a Ia
mexicana—, es un giro distinto del enfrentamiento al rezago que impi-
de una justicia a la medida en que lo manifiesta y exige la Constitu-
cién que nos rige. La segunda parte: Ja reestructuracidén de la accion,
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del procedimiento y de la sentencia de amparo, queda como camino
a future, a evolucidon significada.

Pero habyd que dar la bienvenida al primero de los dos sisternas
que el amparo debe alcanzar para mo petrificarse, para no autoconsu-
mirse, para no anularse como genial concepcidn del medio siglo pasa-
do para enfrentarse al abuso del poder, y que nmunca ha dejado de
luchar para realizarse como una de las explicaciones de nuestra estabi-
lidad politica, Ia cual pervive a pesar de nuestros apuros econdémicos,
ideolégicos y hasta de ubicacién internacional.




LA REFORMA EN EL DERECHO DE AMPARO
Héctor Fix-ZAamudio

Sumarto: 1. Introduccidn. 1. Transformaciones de la legisigcidn de am-

paro. XIL. Lg reforma de enero de 1984, IV, Las reczentes modificaciones.

de mayo de 1986. V. Las tendencias esencigles de lo evolucidn del dere-

cho de amparo. VI. Las perspectivas futuras: Ia Suprema Corte como

Tribunal canstzmcwna! ¥ la declaracion general de inconstitucionalidad.
VIE Conclusiones.

I. InTRODUCCION

1. En este sencillo andlisis panordmice de las transformaciones de nues-
tro derecho de amparo, que regula a la méxima institucién procesal del
ordenamiento mexicano, se recuerdan las esenciales ensefianzas del ilus-
tre procesalista espafiol Niceto Alcald-Zamora y Castillo, quien dejé tan
profunda huella en los jurzstas de nuestro pais v por ello permanece
entre nosotros no obstante su sentida’ desaparicién fisica.

2. En efecto, el insigne maestro sefialé en varios de sus trabajos sobre
las instituciones procesaies mexicanas, la estrecha vinculacién del juicio
de amparo con la teoria general del proceso y del derecho procesal, por
ello la necesidad de su estudm de acuerdo con el ‘método del procesa-
lismo cientifico, sin desconocer con ello los aspectos peculiares de nues-
tra institucién, que denvan de su creacion y desarrollo de cavdcter his-
térico.

3. El juicio de amparo sur@m en tres etapaS“ primero en la Constitu-
cién Yucateca de 1841, debido a las ideas del principal redactor del pro-
yecto, Manuel Crescencio Garcia Rejon; en segundo lugar en el docu-
mento conocido “Acta de Reformas” de 1847 (a la Constitucién Federal
de 1824), que se msplro en los argumentos expresados por otro ilustre
publlmsta mexicano: Mariano Otero; 'y finalmente, este desarrallo cul-
mind con la consohdaczon del amparo en los 2a. 101 y 102 de la Cons-
titucién federal de 5 de febrero de 1857, o

4. E} objeto esencial e inicial de la institucién fue de manera exclu-
siva, la tutela de los derechos individuales de los gobernados, calificados
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como “‘garantias individuales”, contra todo acto o disposicion legislativa
de cualquier autoridad, y de manera indirecta, la proteccidn de las com-
petencias constitucionales de la Federacién y de las entidades federativas,
pero siempre por conducto del agravio individual.

5. A partir de su consagracién definitiva en la Carta federal de 1857
v en las diversas leyes reglamentarias de 1861, 1869 y 1882, asi como
en su incorporacién a los Godigos Federales de Procedimientos Civiles de
1897 y de 1908, el derecho de amparo experimentd un desarrollo pau-
latino, en especial en cuanto a la impugnacién de resoluciones judicia-
les, de tal manera que se transformé en esta materia, en una casacién
de cardcter nacional, en cuanto instrumento para elevar al conocimiento
de los jueces federales, y en tltima instancia de la Suprema Corte de
Justicia, todas las controversias judiciales del pafs, -incluyendo aquellas
que se hubiesen iniciado ante los jueces de las entidades federativas y
en las cuales se discutiese exclusivamente la aplicacién de las leyes loca-
les, sin plantearse cuestidn alguna de inconstitucionalidad, todo ello en
virtud de upa interpretacién desorbitada del a. 14 de la citada ley fun-
damental de 1857, pero que se impuse en la jurisprudencia a partir de
la resolucién de la Suprema Corte de Justicia pronunciada el 29 de abril
1869 en el conocido ampare promovido por el licenciado Miguel Vega
contra una decisién del Tribunal Superior de Justicia -del Estado de
Sinaloa. Este fallo de la Corte se pronuncié en contra de la prohibicién
expresa del a. 8o. de la Ley de Amparo de 20 de enero del mismo afio,
d:sposxczon que implicitamente fue declarada incomstitucional.

6. Son conocidos los factores sociales, pohmcos y econdmicos que in-
fluyeron en la aceptacion de la impugnacién de todas las resoluciones
judiciales pronunciadas por los jueces del pais, aun cuando en las mis-
mas solo se decidiera sobre la legalidad de leyes de cardcter local, por
lo que no insistiremos en ello en esta oportunidad; pero lo cierto cs
que el derecho de amparo se fue ampliando de tal manera, que en vir-
tud del reconocimiento expreso que se hizo en los aa. 14, 16 y 107 de
Ia carta federal vigente de 1917, en sus aa. 14 v 16, el juicio de am-
paro mexicano procede actualmente contra todos los actos de autoridad,
(salva excepcions muy restringidas), ya sean de cardcter judicial, admi-
nistrativo o legislativo, con la cual se protege a través del propio de-
recho de amparo, no sélo los derechos fundamentales de los gobernados,
sino todo el ordenamiento juridico del pails, desde las dxsposxcmnes de
un modesto reglamento municipal, hasta los preceptos de la Constitucién
federal.

7. Durante toda Ia segunda mitad del siglo XIX vy las primeras déca-
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das del presente, se prolongé la discusién sobre la conveniencia o defec-
tos de esta ampliacion del juicio de amparo, que se calificé de “dege-
neracién” o de “evolucién”, segin los diversos puntos de vista, en los
cuales intervinieron los juristas mds destacados de esa época, enire ellos
Ignacio Luis Vallarta, Ignacio Mariscal, Ledén Guzmén y Emilio Rabasa

En la actualidad, con apoyo en las disposiciones de los mencionados
aa. 14 y 16 de nuestra Constitucién politica vigente, se considera irre-
versible esta transformacién, y el tltimo intento realizado por el go-
bierno del general Alvaro Obregén en el afio de 1922, para retornar a
la pureza constitucional del amparo, de acuerdo con las proposiciones
adoptadas en el Primer Congreso Juridico Nacional de 1921, fue recha-
zado categdricamentg por la, Cdmara de Diputados ante la cual se pre-
senté la iniciativa de. reforma al a. 14.constitucional. .

8. Tomando en cuenta lo anterior, el derecho de amparo ha sufrido
una evolucién paulatina pero constante, tanto en la doctrina como en
ia legislacién y en la jurisprudencia, que han transformado la institucion
de acuerdo con los lineamientos del procesalismo contemporineo, espe-
cialmente en los ultimos afios, con la posibilidad de un desarroilo fu-
turo que permitird la incorporacién de nuestro juicio de.amparo a los
sisternas contempordneos de justicia constitucional, al menos en el sec-
tor que estd dirigido a la resolncién de cuestiones estrictamente consti-
tucionales.

II. TRANSFORMACGIONES DE LA LEGISLACION DE AMPARO

9. No obstante que los aa. 103 y 107 de nuestra Constitucién federal,
que regulan las bases del juicio de amparo, han sido reglamentados sélo
por dos leyes de amparo, promulgadas el 20 de octubre de 1919 y el 30
de diciembre de 1985, respectivamente, la segunda de ellas ha sido ob-
jeto de numerosas modificaciones que también han afectado a varios
preceptos del a. 107 de la Constitucién federal.

10. En efecto, entre las numerosas reformas a la legislacién de am-
paro podemos sefialar las promulgadas en las siguientes fechas: 31 de
diciembre de 1942; 22 de diciembre de 1949; 30 de diciembre de 1950;
80 de diciembre de 1957; 3 de enero de 1963; 26 de diciembre de 1967;
99 de octubre de 1974; 21 de diciembre de 1974; 19 de diciembre de

975; 80 de marzo de 1976; 30 de diciembre de 1976; 29 de diciembre
de 1979; 9 de noviembre de 1982; 29 de diciembre de 1983 y 26 de
abril de 1986.

11. Varias de ellas solo afectan aspectos secundarios de la Ley de Atn-
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paro, pero otras han introducido reformas sustanciales, y entre ellas po-
demos mencionar las promulgadas en 1950 v en 1967, que significaron
una transformacién importante en algunos sectores del juicio de am-
paro, perc que no implican todavia un intento por unaz reforma de
fondo a su estructura procesal, La primera de ellas que también implicéd
cambios constitucionales, entrd en vigor en mayvo de 1951 v su mayor
trascendencia fue el establecimiento delos Tribunales Colegiados de Cir-
cuito en materia de amparo, integrados por tres magistrados y con la
funcién especifica de auxiliar a Ia Suprema Corte de Justicia en €l co-
nocimiento de los juicios de amparo tanto de una sola instancia como
de doble grado, en aquellos aspectos que se consideraron de menor im.
portancia. : ‘

12. La separacién de la competencia entre los Tribunales Colegiados
de Circuito y la Suprema Corte de Justicia fue bastante complicada, pe-
ro en €] aspecto esencial de rezago, se dividié el conocimiento del juicio
de amparo contra sentencias judiciales, para atribuir la resolucién de
las infracciones procesales a los citados Tribunales Colegiados, v la deci-
sién de las violaciones en cuanto al fondo a las Salas de la Suprema
Corte; y respecto de los amparos de doble instancia, de los cuales el
namero mads importante estaba constituido por los enderezados conira
acios de autoridades administrativas, se encomendd a la Segunda Sala
de la Corte, ¢l conocimiento del segundo grado de los juicios de am-
paro formulados contra las antoridades administrativas federales (si bien
la jurisprudencia amplié esta categoria incluyendo a las autoridades
del Distrito Federal, los restantes se enviaron a los citados Tribunales
Colegiados.

13. Otro aspecto importante inspirado en el anteproyecto formulado
por la misma Suprema Corte de Justicia en el afio de 1945, y que sirvié
de antecedente a estas reformas, fue la introduccién defintiva {con va-
rios precedentes de caracter transitorio), del sobreseimiento por inacti-
vidad procesal, es decir, de la carga de impulsion para el promovente
de amparos civiles y administrativos (excluyéndose la reclamacién de la
Inconstitucionalidad de una ley), en un plazo de ciento ochenta dias
consecutivos, que la jurisprudencia comsideré como habiles, a partir de
la ultima actuacién procesal. En el supuesto de no cumplirse con esta
carga, debfa sobreseerse el juicio respectivo. Esta institucion ha sido muy
discutida desde entonces por un sector importante de la doctrina.

14. La segunda reforma significativa de Ia legislacién de amparo fue
la promulgada €l 26 de diciembre de 1967 y publicada los dias.25 de
octubre de ese afio y el 30 de abril de 1968, en vigor el 18 de octubre




REFORMA EN EL DERECHC DE AMPARO 269

de este ultimo afio. Se inspird como la anterior, en la necesidad de ali-
viar el rezago de la Suprema Corte de Justicia, pues no obstante el
auxilio de los Tribunales Colegiados de Circuito, volvié a incrementarse
de manera ostensible €l ndmero de juicios de ampare sometidos al co-
nocimiento del mds alto tribunal de la Repiiblica;. por lo que el Pleno
de la propia Corte elaboré un ahtéproyecto‘ en el afio de 1965, que sin
modificacién alguna hizo suyo el presidente Gustavo Diaz Ordaz y lo
envi¢ al Senado federal, como cidmara de origen, en el mes de noviem-
hre del citado afio de 1965.

15. La preocupacién principal de la Suprema Corte. al elahorar el an-
teproyecto mencionado, y con posterioridad, al ser aprobado con ligeras
modificaciones por el Congreso de la Unién, por parte del legislador,
radicd, como periddicamente ha ocurrido, en aliviar la carga de la mis-
ma Corte a través de una nueva distribucién de competencias, de tal
manera que se remitieran mayor niumero de asuntos a los Tribunales
Colegiados de Circuito, cuyo nimero se incrementd.

16. No se advierte entonces la intencién de realizar una reforma a
fondo de la estructura procesal del amparo, sino de manera predomi-
nante, la correccidn de errores técnicos en qué habian incurrido las re-
formas de 1951, acentuando su preocupacién en un nuevo reparto de
competencias entre la Suprema Corte de Justicia y los propios Tribu-
nales Colegiados, exclusivamente en relacién con los juicios de amparo.
Los aspectos esenciales de dichas modificaciones pueden enunciarse ¢o-
mo sigue: ' ‘

17. a) Se cambian las reglas de competencia para conocer del juicio
de amparo ante la Suprema Corte de Justicia y los Tribunales Colegia~
dos de Circuito, las que ya no se apoyan en las violaciones procesales o
de fondo tratindose del amparo contra sentencias judiciales, sino que se
toman en cuenta, respecto de los diversos juicios de amparo, criterios
patrimoniales, de cardcter social o constitucional, para establecer la ci.
tada distribucién, reservindose a la Suprema Corte los de mayor tras-
cendencia, como los relativos a la inconstitucionalidad de las leyes;
las controversias familiares y del estado civil; la impugnacién contra las
sentencias de los tribunales federales (administrativos) y del trabajo y .
los de cardcter penal; los conflictos sobre los derechos colectivos agra-
rios y de la pequefia propiedad; en materia civil y administrativa se
fijaron criterios econémicos minimos y respecto de los amparos contra
sentencias penales locales se tomoé en cuenta la gravedad de la pena apli.
cada al acusado o a uno de ellos, si fueran varios en un mismo proceso,
etcétera. ‘
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18. Un aspecto importante fue la introduccién de la facultad discre-
cional de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia para conocer
de los juicios de amparo de una o de doble instancia promovidos con-
© tra sentenicias o actos administrativos, cuando en su concepto exista in-
terés nacional, no obstante que por su cuantia correspondieran en prib-
cipio a los Tribunales Colegiados de Circuito.

19. Este criterio de distribucién apoyade en la importancia econ6mi-
ca, social, juridica o constitucional de los juicios de amparo respectivos,
hizo renacer la polémica sobre si es posible dividir y clasificar las vio-
laciones legales y constitucionales, ya que se ha sostenido que todas las
infracciones de cualquier norma legal, de naturaleza o jerarquia que
sean, deben considerarse de caricter constitucional con ;ipoyo en los
aa. 14 y 16 de la Constitucion federal y por ello se insistié por algunos
juristas sobre la necesidad de que la @ltima instancia de todos los asun-
tos judiciales, llegase a través del amparo, hasta la Suprema Corte de
Justicia, pues en su concepto no podian concebirse violaciones consti-
tucionales de primera o segunda categoria; argumentacién que consi-
deramos discutible, y ademds, de imposible aplicacién.

20. b) En segundo lugar, tomando en cuenta el rezilgo que abrumaba
al Tribunal en Pleno de la Suprema Corte, en cuanto al conocimiento
de la segunda instancia de los juicios de amparo intentados contra la
inconstitucionalidad de una ley que se le confirié desde 1958, se adoptd
un sistema que se ha ido modificando de manera paulatina, para de-
legar a las Salas del propio alto tribunal la resolucién de dicho juicio
de amparo, una vez establecida la jurisprudencia obligatoria del citado
Tribunal en Pleno, o de manera directa {a. 107, fr. VIIi, de la Cons-
titucién federal, y 84, fr. I, inciso ) de la Ley de Amparo).

21. ¢) Se cred el amparo de una sola instancia contra las sentencias
de los tribunales administrativos cuyos fallos se asimilaron a las reso-
luciones de los jueces ordinarios, ya con anterjoridad se consideraban
como actos formalmente administrativos y se impugnaban por conducto
del amparo de doble instancia,

22, d} Se comservd, no obstante las criticas, la carga de impulsién
de los juicios de amparo administrativos y civiles, exceptudndose la in-
constitucionalidad de las leyes (excepcién que se suprimié en la re-
forma constitucional y legal de 1975), y aquellos que versen sobre de-
rechios individuales y colectivos de ejidatarios, comuneros y nicleos de po-
blacion, pero se corrigid el grave error de técnica de las reformas de
1951, de manera que ademds del sobreseimiento del juicio en primera
© unica instancia por inactividad del promovente del amparo, se intro-
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dujo la caducidad en la instancie para el segundo grado, por lo que en
este Gltimo la impulsién corresponde al recurrente, con la consecuencia
de que, al declararse dicha caducidad, queda firme la sentencia de pri-
mera instancia, y en todo caso, se amplia el plazo de promocion a tres-
cientos dias incluyendo los inbdbiles {aa. 107, fr, XIV, de la carta fe-
deral, y 74, fr. V, de la Ley de Amparo).

23. ¢} Se extendi6 el 4mbito de la jurisprudeéncia obligatoria de los tri-
bunales federales, no solamente respecto de Ia Suprema Corte en asuntos
de amparo, sino también a los de cardcter ordinario, asi como en rela-
cién con las-tesis sustentadas por los Tribunales Colegiados de Circuito,
y comprendié la interpretacién de la Constitucién, leyes federales y tra-
tados internacionales, asi como la de las leyes locales que con anterio-
ridad estaba excluida por un escripulo federalista, con lo cual culminé
en forma abierta la ceniralizacion judicial (aa. 94 de la Constitucién
federal, 192 a 197 de la Ley de Amparo y 95 de la Ley Orgdnica del
Poder Judicial federal).

I1I1. LA REFORMA DE ENERO DE 1984

24. En estas modificaciones, que no implicaron reformas de cardcter
constitucional sino exclusivamente de las leyes de amparo y orginica del
Poder Judicial federal, se advierte ya una tendencia, que contintia en
las reformas publicadas en mayo de 1986, para modernizar algunos as-
pectos envejecidos del derecho de amparo, tales como los relativos al

concepto anacronico del llamado “amparo-de estricto derecho”, asi como

el monto de las sanciones pecuniarias a los litigantes de mala fe, los
que habian prohferado debido a que las multas fijadas en la legislacién
de amparo, en esta época de ripida cafda del valor monetario, podian
calificarse inclusive de ridiculas, por lo que habian perchdo totalmente
su eficacia.

95. También se intenté, asi sea débilmente, OtOTgar una repercusion
mayor 2 la jurisprudencia obligatoria de la Suprema Corte de Justicia
en relacién con la inconstitucionalidad de las disposiciones legislativas,
especialmente a través de la aplicacion obligatoria de la suplencia de
la- queja en beneficio de los peticionarios del amparo afectados por ac-
tos de autoridad que tengan su apoyo en los preceptos legales contrarios
a la ley suprema.

26. A) Trataremos de senalar muy brevemente los principales. aspec—
tos de las citadas reformas promulgadas en diciembre de 1983, que ini-
claremos con un examen sumario de las tibias modificaciones introdu-~
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cidas en el sector de mayor trascendencia constitucional de nuestro jui-
cio de amparo, es decir, en el relativo a la impugnacidn de lus leyes in-
constitucionales a través del propio juicio de amparo, que es la tnica
via que tiene eficacia, asi sea relativa, en nuestro ordenamiento juridico
si se toma en consideracion que la posibilidad de plantear estas cues-
tiones en las controversias constitucionales reguladas por el a. 105 de
12 Comnstitucién federal, ademas de referirse a la afectacion de las enti-
dades publicas respectivas, ha tenido escasa aplicacién practica.

27. Las modificaciones gue se introdujeron en el campo del amparo
contra leyes en las reformas mencionadas pueden dividirse en dos cate-
gorias: a) las relativas al planteamiento de la inconstitucionalidad de
1as disposiciones legislativas aplicadas en una sentencia definitiva de ca-
racter judicial; y b) en relacién con un procedimiento mas acelerado
cuando existe jurisprudencia obligatoria en esta materia.

28. Cuando se impugna la inconstitucionalidad de una ley en el jui-
cio de amparo de una sola instancia, y que para efectos de estudio he-
mos calificado como recurso de inconstitucionalidad (para distinguirlo
de la que podemos denominar accion de inconstitucionalidad que im-
plica un ataque frontal a la ley combatida en amparo de doble instan-
cia) el planteamiento de la incomstitucionalidad se realiza a través de
lo que se ha denominado cuestion incidental o prejudicial (que inde-
bidamente se ha considerado como via de excepcién), lo que debe consi-
derarse reciente en la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, en
virtud de que tradicionalmente se considerd que existia un “monopolio”
del Poder Judicial federal para conocer de la inconstitucionalidad de las
leyes por conducto del amparo de doble instancia.

20, En efecto, en los afios cuarenta, con motivo de la famosa tesis
sustentada por el entonces Ministro de la Suprema Corte de Justicia el
destacado jurista Gabino Fraga, se discutié ampliamente sobre si otros
organismos judiciales (en ese caso, el Tribunal Fiscal de la Federacidn)
podian desaplicar las leyes inconstitucionales con apoyo en lo dispuesto
por el a. 133 constitucional, como una transcripcién casi literal del ar-
ticulo VI de la Constitucién federal de los Estados Unidos ¥ que incor-
poramos al a. 126 de la carta federal de 5 de febrero de 1857. Sin des-
lindar los problemas, la jurisprudencia de nuestro més alto tribunal
reafirmé su criterio sobre la via de doble instancia como tinica para

" impugnar las leyes inconstitucionales, motivando dos estudios muy im-
portantes de los destacados juristas mexicanos Antonio Martinez Biez
v Antonio Carrillo Flores.

30. En los afios subsecuentes existié incertidumbre sobre la posxb111-
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dad de plantear las cuestiones de inconstitucionalidad no-sélo en. el
amparo de doble instancia sino también al combatir una sentencia ju-
dicial de caracter defintivo, situacion esta tltima regulada indirectamen-
te en las reforinas a la legislacién de amparo que entraron en vigor
en mayo de 1951, puesto que en la fr. IX del a. 107 de Ia Constitucién
federal v en los aa. 83, fr. V, y 84, fr. II, de la Ley de Amparo, se in-
trodujo el vecurso de revision contra las sentencias dictadas por los Tri-
bunales Colegiados de Circuito en el amparo de una sola -instancia
caando decidan sobre la inconstitucionalidad de una ley o establezcan
la interpretacion directa de un precepto de la Constitucion:

-81. Las Salas de la Suprema Corte de Justicia admitieron en los afios
sesenta la impugnacion de Ins disposiciones legales aplicadas en las sen~
tencias combatidas en amparo de una sola instancia, pero:sin una pre-
cision sobre la forma del planteamiento respectivo, pues en ocasiones
se consideraba necesavio emplazar a las autoridades legislativas federa-
les o locales, o enviar los autos al juez de Distrito para que conociera
de la cuestion de inconstitucionalidad. -

82. La explicacién anterior es necesaria para comprender el alcance
de la adicién a la fr. IV del a. 166 de la Ley de Amparo que regula Jos
requisifos de Ja demanda en el juicio de amparo de una sola instancia,
y en la cual se dispone que cuando se impugne la sentencia definitiva
o laudo por estimarse inconstitucional la ley aplicada, ello serd materia
dnicamente del capitulo de conceptos de violacion de la demanda, sin
sefialar. como acto reclamado la ley, y la calificacién de ésta por el lvi-
bunal de amparo se hard en la parte considerativa del fallo respectivo:

83. Desde el punto de vista del procedimiento, la reforma: de diciem-
bre de 1983 ha procurado acelerar la tramitacién cuando. exista juriss
prudencia obligatoria de la Suprema Corte de Justicia sobre la ineoms-
titucionalidad de una ley (ademds de establecer la obligatoriedad de la
suplencia de la queja). Los aa. 156 para el amparo de -doble instanciz
y 182 bis para el de un solo grado, reducen los plazos normales para Ia
tramitacién del proceso, en el primer supuesto, siguiende el que ya es-
taba establecido para la jurisdiccion concurrente (3. 37 de la Ley. de
Amparo), se sefialan tres dias improrrogables para la rendicidén del in-
forme justificado y diez dias contados desde el siguiente de la admisién
de 1a demanda, para la celebracién de la audiencia de fondo o audien-
cia constituciopal. En el amparo de una sola instancia los plazos para
alegar, pedimento del Ministerio Priblico y formulacién de la ponencia,
se reducen a'la mitad de los previstos por los aa. 180y 185 de la pro-
pia Ley de Amparo. S
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54. B) El principio fura novit curia y la suplencia de 1a queja. Uno
de los aspectos esenciales del proceso contempordneo consiste en el aban-
dono del criterio exageradamente dispositivo del enjuiciamiento civil
decimondnice, el cual dejaba a las partes el impulso del procedimiento
asi como la materia del proceso, en virtud de que una parte considera-
ble de los cédigos procesales contempordneos, inclusive algunos latino-
americanos, han conferido al juzgador la direccién del proceso, la que
incluye también la presentacién de oficio de los elementos de conviccion
que ¢l propio juez considere necesarios y que las partes mo hubiesen
aportado, y ademids, también dichas atribuciones de direccién implican
1a obligaciéon de aplicar las normas juridicas nacionales, las que se su-
pone debe conocer e interpretar, —sélo el derecho extranjero en deter-
minadas condiciones requiere de prueba— aun cuando las propias par-
tes -no lo hubiesen invocado de manera correcta, que es precisamente
€l alcance, en este supuesto, del citado principio iure novit curia.

$5. Uno de los aspectos esenciales del citado principio en nuestro
amparo estd representado por la llamada suplencia de la gueja, que sur-
gié en el a. 107 de la Constitucién federal, con el propésito de atem-
perar el exagerado formalismo que habia adquirido el mismo amparo
en los codigos federales de procedimientos civiles de 1897 y 1908 exclu-
sivamente en beneficio del acusado en materia penal y sélo por parte
de la Suprema Corte de Justicia, pero en 1951 se extendié a los actos
apoyados -en leyes .declaradas inconstitucionales por la jurisprudencia
obligatoria de la Suprema Corte de Justicia, y en beneficie de los tra-
bajadores en materia laboral; en 1963 para favorecer a los campesinos
sujetos a la:reforma agraria y finalmente en 1974, para proteger a los
menores ¢ incapaces; amplidndose a todas las materias en las reformas
publicadas en*mayo de 1986 (ver infra parrafos 76-T9.

.36, En este sector de la suplencia de la queja las reformas de diciem-
bre de 1983 sélo fueron aclaratorias, puesto que se adiciond el a. 76
de ia Ley de Amparo, para modificar -este precepto, que consagraba de
manera potestativa la suplencia de la queja respecto de los actos apo-
yados en leyes declaradas inconstitucionales por la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia, la que ahora se transforma. en obligatoria
para los jueces de amparo, los cuales, ademds deben sujetarse a los pla-
zos mas breves introducides en los aa. 156 y 182 bis del mismo orde-
namiento, comentaclos anteriormente, (ver supra parrafo 53}

87. La reforma realmente importante se refirié a los supuestos en que
ne procedia entonces la suplencia de Ia queja, en los cuales se aplicaba
¢l Hamado ampare de estricto derecho regulado en materia civil por el
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texto original del a. 79 de la Ley de Amparo, ¥ que se extendié a las
controversias administrativas por la jurisprudencia de la Suprema Corte
de Justicia. ,

38. Este principio- del amparo de estricto derecho, criticado acerba-
‘mente v con toda razén por la doctrina, proviene de los aa. 759 y 767
del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles de 26. de diciembre de
1908 que pretendian restringir el amparo contra sentencias judiciales,
el que se habia convertido en un verdadero problema para Ja Suprema
Corte de Justicia como claramente lo habian previsto el ilustre Emilio
Rabasa, todo ello por la influencia extremadamente formalista y dis-
positiva de la Ley de Enjuiciamiento Civil espafiola de I88L

59. La redaccion del a. 79 de nuestra Ley de Amparo, de acuerdo
con las reformas de diciembre de 1983 (modificada nuevamente en -
yo de 1986), pretendié recoger los lineamientos del. citade principio wure
novit curig, a través de una correccién menos amplia que la relativa
a la mencionada suplencia de la queja y por ello se reduce a la enmien-
da del error en la cita no solo de los preceptos estrictamente constitu-
cionales, que en la mayor parte de los easos, como ocurre con la invo-
cacién mecanica de los aa. 14 y 16 de la ley suprema cuando no se
impugna su violacién directa, sélo se utilizan como un simple apoyo
formal para levar el asunto al conocimiento de los tribunales federales.

40. La modificacién que se introdujo en esie aspecto en la reforma
de diciembre de 1983 al texto del citado a. 79, se refiere a la rectifica-
cién en la mencién de los preceptos de cardcter legal, Io que resulta
mis frecuente, tomando en cuenta que una equivocacién en Jas dispo-
siciones legales aplicables a 1a controversia respectiva, no debe consti-
tuir un obsticulo en un sistema procesal moderno, para que el juez
resuelva (con mayor razén cuando son evidentes) sobre:las violaciones
legales invocadas, puesto que debe conocer y. aplicar las normas co-
TYectas, ‘

41, El segundo aspecto del nuevo precepto legal se refizié a la facul-
tad que se otorgo a los propios tribunales de amparo para examinar en
su conjunto los agravios y conceptos de violacién, asi como los demis.
razonamientos de las partes, a fin de resolver la cuestidn efectivamente
planteada, pero sin alterar los hechos expuestos en la demanda. Debe
tomarse en consideracion que por falta de asesoramiento, es frecuente-
que los argumentos de las partes no se expongan en forma adecuada y
sistematica, pero los conocimientos gue deben poseer los jueces fede-
rales les permite, al analizar en su conjunto dichos argumentos, inter-.
pretarlos en forma correcta y pronunciar una sentencia que debe aspirar-
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2 una solucion justa de la controversia y no a una decision puramente
convencional que se escude en la falta de claridad de los propios agra-
vios o de los conceptos de violacién. C o

42. Debemos tomar en consideracién que no sélo en nuestro pafs sino
en’ muchos otros, no existe un sistema eficaz de acceso a ka justicia, por
lo que los litigantes de escasos o inclusive medianos recursos econémicos
no-tienen Ia posibilidad de contar con un asesoramiento. profesional
eficaz, indispensable en la impugnacién de resoluciones judiciales y ad-
ministrativas, que plantean problemas cada vez mas técnicos y complejos.

48. C) La probidad procesal y la elevacion de las sanciones pecunia-
ins. Uno de los aspectos que provocé debates, especiabmente entre los
abogados litigantes, pero también en algunos tratadistas, tenia relacién
con la elevacion de las multas establecidas por 1a Ley de Amparo, in-
troduciendo algunas otras que antes no existian, pues se liegd a sostener
que ‘estas modificaciones constituyeron una restriccién. a la procedencia
del juicio de amparo.

44. Es preciso, por tanto, examinar la situacién de las sanciones pe-
cuniarias de acuerde’ con los principios del proceso moderno, y no de
manerz aistada como lo hicieron los opositores a esta reforma. En efec-
to, une de los aspectos del procesalismo contemporineo consiste en exi-
git a las partes una conducta de colaboracién con el juez para llegar
a una solucién justa de la controversia, desalentando el comportamiento
indebido de las propias partes o de sus asesores, cuando utilizan todo
tipo de maniobras para agotar y desorientar al adversario v al juez. Es-
tos lineamientos éticos se califican como probidad procesal.

45. Debemos partir de dos supuestos apoyados en la experiencia ju-
dicial: el primero se refiere al abuso que se ha hecho del juicio de am-
paro, el cual se ha acrecentado en los dltimos afios, especialmente en 1z
impugnacion de las sentencias y resoluciones judiciales, v en segundo
término, que al menos parcialmente, esa conducta indebida de los liti-
ganies tenia como cauvsa a la ineficacia de las multas establecidas para
sancionar dicho comportamiento, cuya caantia se fijé en su mayor parte
en’la época en que entrd en vigor la actual Ley de Amparo {10 de enero
de 1936); monto que se habia convertido en irrisorio por la pérdida del
valor de la moneda y tampoco posefan eficacia intimidatoria Ias que
se habfan medificado con posterioridad, puesto que también se fijaron
hace varios afios.

46. Por tanto, las modificaciones de diciembre de 1983 tuvieron dos
propdsitos esenciales; por una parte actualizar el monto de las multas
y por la otra, apoyarse-en un criterio flexible que hiciera innecesario
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reformas continuas para adecuar dicho montc a las constantes varia-
ciones monetarias que en los ultimos afios han sido muy acentuadas.
Por ello fue necesario intreducir un nuevo precepto en la Ley de Am-
paro, €l a- 3o, bis, segtin el cual las multas previstas por el citado orde-
namiento deben imponerse a razon de dias de salario, tomando como
base para su cdlculo el minimo general vigente en el Distrito Federal
en ¢l momento de realizarse la conducta sancionada. .

47. Por otra parte, es preciso tener en cuenta que la mayoria de los
preceptos reformados 1mpl1caban solo actualizacién de multas anterior-
mente - existentes, como ocurrié con los aa. 16, 41, 51, 71, 90, 102, 149
y'152 y sélo en algunos otros como son los. aa. 49, 61, 81 (éste solo par-
cialmente), 103, 153 -y 164, se introdujeron nuevas sanciones que no
estaban previstas anteriormente, pero claramente justificadas puesto que
pretenden impedir conductas indebidas muy frecuentes en la practica
judicial.

48, Ademds, debemos destacar que contra 10 que alefraron alaunos de
los opositores a las reformas, dichas multas no se imponen con mMmotivo
de errores, equivocaciones o por el hecho de no obtener una resolucién
favorable (esto dltimo equivaldria 2 una condena objetwa en costas)
puesto que, aun cuando se enicontraba implicito, el Congreso de la Unidm,
a propuesta de las comisiones respectivas, adicioné el citado a. 0. bis
con una disposicién en el sentido de que: “El juzgador sélo aphcam
las multas establecidas en esta ley a los infractores que, a su 3u1c10 hu-
biere actuado de mala fe”.

49. Resulta significativo el examen del a. 81 de la Ley de Amparo
en su redaccidn de acuerdo con la reforma de 1984, pues si bien en su
primer pérrafo se sustituyé el monto de la multa anterior de mil a diez
mil pesos, por 1la de diez a clento ochenta dias de salario, cuando el
juicio de amparo se sobresea o se miegue la proteccidn solicitada por
haberse interpuesto la demanda sin motivo, los otros dos pérrafos de
este precepto aclaraban el criterio gemérico que se adopté para sancio-
nar la conducta ilicita de las partes.

50. En efecto, al lado de una situacidn especifica relativa al sobre-
seimiento por las causas de improcedencia apoyadas en la litispendencia
o la cosa juzgada (frs. TXI y IV del a. 78 de la Ley de Amparo), que
indicaban, en el mejor de los casos, un comportamiento negligente de
los promoventes de dos juicies de amparo idénticos; las siguientes dis-
posiciones podian considerarse como de cardcter general, puesto que con-
sideraban como improfia la conducta procesal de las partes que lenfa
como propdsito entorpecer la tramitacion y solucidn del asunto, y ade-
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mas, se agravd severamente la sancién en casos de reincidencia de ese
comportamiento prohibido, la que podia elevarse hasta tres tantos de’
la suwma sefialada: o

1. Precisamente en relacién con este a, 81, el destacado tratadista
Ignacio Burgoa Orihuela publicé un articulo periodistico en el que de-
nuncié en tono dramdtico, que: “La modificacién de este precepto en-
trafia un baldén para nuestro juicio de amparo”, por considerar gue se
traducia en una grave limitacién para la interposicion del mismo, espe-
cialmente para los gobernados de escasos recursos. Tenemos la convic-
cién de que el conocido jurista mexicano interpreté sin la debida sere-
nidad la citada reforma, que no signific, contra la respetable opinion
del profesor Burgoa, una condena de caracter objetivo, que se impon-
dria por el solo hecho del vencimiento, sino una sancién por conducta
ilicita, que debe calificarse de acuerdo con un criterio discrecional del
juzgador, el que debe apoyarse en pardmetros objetivos sefialados por
el legislador, y que pretenden excluir la arbitrariedad que puede pre-
sentarse en casos aislados, como ocurre en cualquier decisién judicial,
pero que puede corregirse a través de los recursos correspondientes. De-
be tomarse en cuenta, ademds que el propio a. 81 de la Ley de Amparo
fue modificado nuevamente en 1086, atenuando algunos de sus aspectos
(ver infra pirrafo 72)

52. Por otra parte, debemos tomar en consideracién que la elevacion
de las sanciones econdmicas existentes entonces v la introduccidn de
algunas nuevas, tuvo como finalidad obligar a los promoventes del am-
parc (que no son los Gnicos a los que pueden multarse), a las autori-
dades demandadas, asi como a los terceros interesados, a conducirse, de
una manera leal y correcta, evitando maniobras y subterfugios que de-
safortunadamente se han arraigado en nuestra actividad foremse. En
otros ordenamientos existen varios instrumentos establecidos para desa-
lentar la conducta ilicita de las partes y en particular de los abogados
que las asesoran, como son la condena en costas no sdlo por criterios
estrictamente objetivos, es decir, con motivo de resoluciones desfavora-
bles, sino también con apoyo en el comportamiento indebido de las
partes, que llega hasta el cobro de dichas costas inclusive al vencedor.
Tampoco existen en nuestro sistema juridico los codigos de ética pro-
- fesional a los cuales deban sujetarse los defensores letrados de las par-
tes, mi tampoco su afiliacion obligatoria a los colegios de abogados,
una de cuyas funciones es la de vigilar la conducta profesional de sus
miembros, de manera que el Unico freno de nuestro ordenamiento para
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desajentar la conducta ilicita, es el de las sanciones pecuniarias, las cua-
les habian perdido toda su fuerza y era necesario vigorizar.

53. D. La actividad del Ministerio Publico. La sitvacién de este re-
presentante social en el juicio de amparo ha sido muy variada, en vir-
tud de que en las primeras leyes de amparo se encomendé al Ilamado
promotor fiscal la funcién de defender la comstitucionalidad o legali-
dad de los actos reclamados, al no reconocerse a la autoridad cuyos
actos se impugnaba, como la parte demandada, y cuando expresamente
se otorgd a esta ultima la calidad de parte en el a.670 del Codigo Fe-
deral de Procedimientos Civiles de 26 de diciembre de 1908, se confiria
al propio Ministerio Phblico Federal la funcién de promocién y vigi-
lancia de la administracién de justicia, que se tradujo en opiniones orien-
tadoras y en la fiscalizacién de las actuaciones judiciales, de acuerdo
con la concepcion espafiola del ministerio fiscal.

54. Esta fue la situacién del citado representante social en los aa, 11,
fr. IT], de la Ley de Amparo de 20 de octubre de 1919, y el texto ori-
ginal de Ja fr. IV del a. 50. del ordenamiento vigente a partir del 10
de enero de 1936, Por este motivo, tanto Ia doctx_‘ina como Ia jurispru-
dencia calificaron a dicho Ministerio Publico Federal como “parte re-
guladora” o “parte equilibradora” en el juicio de amparo, pero en €s-
tricto sentido no teniz la calidad de parte procesal puesto que no asumia
una actividad contradictoria dentro del procedimiento respectivo, toda
vez que no le estaba permitido presentar elementos de convicci6n, for-
mular alegatos o interponer recursos, ‘

55. Sin embargo, esta situacion se fue transformando de manera pau-
latina en las sucesivas reformas al citado precepto legal, primero en 1951,
que autorizé a dicho representante para intervenir sélo en los juicios
de amparo en los cuales considerara que existe interés. publico, inter-
vencién que la prictica se limitaba a la elaboracidén de un dictamen,
calificado como pedimento, Mayor importancia posee la modificacién
al mismo precepto el 20 de marzo de 1976 que autorizé al propio Mi-
nisterio PGblico para interponer todos los recursos establecidos por la
referida Ley de Amparo, con lo cual se le conferia, asi fuera formal-
mente, el cardcter de una verdadera parte, pero todavia de manera im-
precisa en relacion con las otras partes que asumen una actitud contra-
dictoria en la comtroversia.

56. A pesar de lo anterior, la posicién del Ministerio Publico Fede-
ral no quedé aclarada, por lo que se realizd una nueva reforma por
decreto legislativo promulgado el 29 de diciembre de 1980, que sefialé
sus dos funciones esenciales, es decir, “para promover la pronta y ex-
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pedita administracién de justicia”, y en segundo término para “inter-
poner los recursos que sefiala la misma (Ley de Amparo)”.

57. No obstante, la incertidumbre persisti6é respecto-a la legitimacién
del referido Ministerio Piiblico Federal para interponer el recurso de
revision contra las sentencias de los jueces de Distrito, en virtud de que
algunos Tribunales Colegiados de Circuito estimaron gue €l propic Mi-
_misterio Pablico no resultaba afectado, como las otrag partes, por las
mencianadas resoluciones al carecer de la calidad de titular de un de-
recho subjetivo o de la representacion deé los intereses contradictorios.

b8, En tal virtud, la modificacién del invocado a. bo,, fr. IV, de Ia
‘Ley de Amparo por la reforma de diciembre de 1983, se concreté a
aclarar con toda precisién las dos funciones del Ministerio Ptblico Fe-
deral, sefialando que el mismo podra intervenir en todos los juicios e
interponer los recursos que sefiala dicha Ley, independientemente de
las obligaciones que la misma le precisa para procurar la pronta y ex-
pedita administracién de justicia, lo que estd relacionado con las. atri-
‘buciones que €l a. %o, fr. 1, de la Ley Orginica de la Procuraduria
General de la Reptblica promulgada el 17 de noviembre de 1983, otor-
ga al citado Ministerio Piblico Federal en cuanto a la vigilancia de la
constitucionalidad y legalidad vy que comprende su intervencidén como
parte en todos los juicios de amparo.

59. Por otra parte, ninguna de las reformas relacionadas con Ia situz-
cion procesal del Ministerio Pidblico ha tomado en cuenta su funcién
de acusador en el proceso penal, en virtud de que el citado a. 5o. de
la Ley de Amparo, al referirse al tercero interesado en el juicio de am-
paro promovido por el inculpado, sélo menciona al ofendido o a las
personas que, conforme a la ley tengan derecho a la reparacion del da-
fio o a exigir Ia responsabilidad civil proveniente de la comisién de
un delito, en cuanio el propio ofendido no es parte para los efectos
de la resolucién de fondo en el mismo proceso penal, pero no se hace
referencia al Ministerio Publico, local o fedéral, que hubiese intervenido
como acusador en el proceso ordinario y a quien el diverso a. 180 de
la propia Ley de Amparo le otorga la facultad de formular alegatos en
el amparo de una sola instancia contra la sentencia definitiva.

60. E. Simplificacion del procedimiento. Una de las peticiones mas in-
sistentes de Jos abogados, se ha referido a la necesidad de hacer més
sencillo el tramite, puesto que ha adquirido una extraordinaria com-
plejidad que dificulta la intervencién de las partes en el mismo. Lo
anterior no resulta sencillo si se toma en consideracién que €] juicio de
amparo asume varias funciones en alguna de las cuales es posible seguir
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in procedimiento sencillo y rdpido cuando, por ejemplo, se protege la
libertad personal, especialmente fuera de procedimiento. judicial, en el
cual se aplican los lineamientos esenciales del habeas corpus; pero no
sucede lo mismo cuando se trata de impugnar resoluciones judiciales o
actos.de la administracién activa, respecto de las cuales el amparo posee
las caracteristicas del recurso de casacién o del proceso de lo contencioso
administrativo, que tienen naturaleza técnica y. compleja. ]

61. No obstante lo anterior se puede lograr la depuracion del pro-
cedimiento de amparo, en todos sus aspectos, si. se suprimen formulismos
y tecnicismos innecesarios, para Jo cual es preciso realizar una revision
minuciosa de toda la Ley de Amparo, la que ha sufrido numerosas re-
formas que no.siempre han sido. cuidadosas. ‘Como esto no era posible
en las reformas parciales aprobadas en diciembre de 1983, se opté por
modificar las situaciones mis ostensibles, de las cuales sélo comentare-
mos las que a nuestro criterio asumen mavor significado.

62. Entre las reformas que pretenden la simplificacién. del. procedi-
miento de amparo debemos destacar las que suprimieron la alternativa
que existia en la legislacién anterior para presemtar la demanda o el
recurso-de revision, ya sea ante el juez o tribunal que pronuncié la re-
solucién impugnada, por conducto de un juez de Distrito, o directa-
mente ante Ja Suprema Corte de Justicia o los Tribunales Colegiados,
segtn lo dispuesto por el texto original de los aa. 86 y 167 de la Ley
de Armparo; opcion que se prestaba a maniobras dilatorias de los liti-
gantes y en tedo caso, se traducia en el retraso de la tramitacién del
asunto. '

68. El actual a. 163 de la Ley de Amparo, siguiendo el principio ge-
neral de interposicién de los medios de impugnacion, dispone que en
todo caso la demanda de amparo contra sentencias defintivas debe pre-
sentarse por conducto de la autoridad judicial demandada, y que ésta
tendra la obligacién de hacer constar al pie de ese escrito la fecha en
que fue notificada al quejoso la resolucién reclamada y de la presen-
tacidén de la instancia. Si no consta en autos la citada fecha de notifi-
cacidn, dicha autoridad, de acuerdo con el a. 164 en vigor y sin perjui-
cio de enviar los autos ¢ constancias al tribunal de amparo, debe remitir
la constancia respectiva dentro de las veinticuatro horas siguientes de
aquella en que obre en su poder dicha informacién, pues en caso de
omitirla 0 no enviarla en tiempo se le sancionard con multa de veinte
a ciento cincuenta dias de salario.

64. Al cambiar la complicada tramitacién de los preceptos anteriores,
los actuales aa. 167 a 169 con la reforma al a. 168 aprobada en 1986,
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simplificaron el procedimiento de presentacion de la demanda, la dis-
tribucién de las copias de la misma y el emplazamiento ante el tribunal
del-amparo; -al cual debe enviarse el expediente o las constancias nece-
sarias, sancionando también al juez o tribunal demandado con una multa
de veinte a ciento cincuenta dias de salario cuando no remite dichos
autos o constancias dentro de las veinticuatro horas siguientes de la pre-
sentacion regular de la demanda, o en el plazo méximo de tres dias en
el supuesto de expedicion de copias certificadas.

65. El motivo plenamente justificado que se adujo en la exposicién
de motivos de la imiciativa presidencial correspondiente para adoptar
este nuevo procedimiento, se apoya en el razonamiento de gue ¢l juez
o tribunal gue dicté el fallo impugnado y ante el cual debe presentarse
la demanda, es el que tiene la obligacion de decidir sobre la suspensién
del acto reclamado, de emplazar a juicio a las partes, consignar la fecha
de notificacién de la resolucion reclamada v remitir el expediente ante
el érgano competente para conocer del juicio de amparo, Se agregé en
dicha exposicién de motivos, gue con esa medida, ademds de lograrse
mayor celeridad en la tramitacién, se evita la maniobra frecuente de los
litigantes de presentar directamente la demanda con el tinico propdsito
de retrasar la solucién del asunto.

'66.  Por razones similares a las anteriores, se suprimié también la op-
cion prevista en el a. 86 de la Ley de Amparo en su redaccién original,
que autorizaba a Jos recurrentes a interponer e] recurso de revisidn ya
sea ante el juez de primer grado (de Distrito o superior del tribunal
respectivoy o directamente ante la Suprema Corte o los Tribunales Co-
legiados competentes, de manera que segin el mismo precepto pero en
su texto actualmente en vigor, el recurso debe presentarse inicamente
ante el juez o tribunal de primera instancia, y ademas se ampli6 el plazo
de cinco dias anterior, al de diez dias contados desde el siguiente al en
que surta sus efectos la notificacién de la resolucidén impugnada.

67. Con el proposito de superar la costumbre fuertemente arraigada
de presentar demandas o recursos ante la Suprema Corte ¢ los Tribu-
nales Colegiados, en los az. 86 y 165 de la Ley de Amparo, se adoptd
la disposicion enérgica de que dicha presentacién directa (actualmente
suprimida), no interrumpe los plazos respectivos, lo que implica una
sancién rigurosa que obligard a los promoventes, v especialmente a sus
‘abogados asesores, 2 tener mayor cuidado en el cumplimiento de las
nuevas disposiciones.

68. Ademas de la ventaja que significa la simplificacién y celeridad
del procedimiento en la presentacion de las demandas y recursos de re-
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vision, debe destacarse la mejoria que implica para los litigantes el acu-
dir a los jueces o tribunales que se encuentran proximos a su residencia
habitual, y de no tener la necesidad de trasiadarse a los hugares donde
funcionan los Tribunales Colegiados de Circuito o inclusive hasta la
ciudad-de México para acudir ante la Suprema Corte de Justicia, o bien
de encargar esos negocios a los abogados que realizan sus actividades
profesionales en las Gltimas poblaciones. ' :

69. F) Correccion de algunos textos legales. Las reformas de diciem-
bre de 1983 a la Ley de Amparo también comprendieron la enmienda
en la redaccion de algunos preceptos que en. su texto. original o con
motivo ‘de las numerosas modificaciones posteriores, requerian de acla-
racién o precision. Dichas correcciones fueron numerosas, por lo que
nos limitaremos, dada la indole de este sencillo comentario, a. mencio-
nar el ejemplo que consideramos de mayor trascendencia..

70. Esta modificacién se refiere al perfeccionamiento de varios de los
preceptos que regulan la jurisprudencia obligatoria de los tribunales fe-
derales, que adolecian de numerosas repeticiones, y por el contrario, fal-
taba precisién en otros. Para lograr este proposito en las, citadas refor-
mas, se fundan en uno solo los anteriores aa. 192 y 193 de la Ley de
Amparo, de cardcter reiterativo y se unen en el actual 192, en el cual
se establecen los lineamientos de la jurisprudencia obligatoria. de la Su-
prema Corte de Justicia, tanto la sustentada por el Tribunal en Pleno
come en las Salas, y se adicionan dos pdrrafos, necesarios para aclarar
que también constituyen jurisprudencia las tesis que diluciden las con-
tradicciones de seritencias de las Salas, (agregdndose también las de los
Tribunales Colegiados en las reformas de 1986) y que, cuando se tra-
te de resoluciones sobre constitucionalidad o inconstitucionalidad de le.
yes de-los estados, dicha jurisprudencia podrd formarse con.independen-
cia de que las sentencias en las que se apoye provengan de una o varias
de las propias Salas, tomando en consideracién que dichos asuritos los co-
nocen por turno ¥ no- por materia. El a. 193 vigente regula los requisi-
tos de la jurisprudencia obligatoria de los Tribunales Colegiados de
Circuito.

71. En las reformas que analizamos, se introdujo un nuevo precepto,
el 194 bis, que también era indispensable, en virtud: de que la publi-
cacidn de las tesis de jurisprudencia cbligatorias carecia de los linea-
mientos precisos y en ocasiones daba Ingar a confusiones. En dicha dis-
posicion actual se establece que el Pleno y las Salas de 1a Suprema Corte
de Justicia, as{ como los Tribunales Colegiados de Circuito, deben apro-
bar el texto de las citadas tesis de jurisprudencia, as{ como, en su caso,
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las queé la interrumpan o modifiquen, 2 fin de que determiner en forma
expresa su contenide y alcance, puestd que estos criterios podian redac-
tarse anteriotmente por otros funciomarics judiciales, sin la intervenm-
cién del organo creador de la propia jurisprudencia.

IV. LAS RECIENTES MODIFICACIONES DE 20 DE MAYo DE 1986

72. Las reformas a la Ley de Amparo publicadas en el Diario Ofi-
cial de la Federacion de 20 de mayo de 1986, introducen cambios en la
redaccion de varios preceptos: 2o., 70., 17, 19, 23, 25, 27, 46, 66, 73, frs.
Vi y XIL, 76, 79, 81, 85, 91, 94, 95, 99, 148, 166, 168, 172, 177, 180,
183, 186 y 192, v se adiciona unc nuevo, €l 76 bis. Pero en realidad la
mayoria de las modificaciones solo pueden considerarse como correccio-
nes gramaticales de los citados textos o aclaraciones necesarias por de-
ficiencias de técmica juridica v son muy escasas las que pueden consi-
derarse de cardcter sustancial. Nos‘lxmltaremos a reahzar el examen de
las de mayor trascendencia.’ - :

78. A) La reforma que consideramos realmente significativa es la que
se refiere a la ampliacion de la suplencia de la queje a todas las mate-
rias, v no exclusivamente a aquellas que se habian establecido de ma-
nera paulatina, con lo cual culmina la evolucion sefialada anteriormente
(ver supra parrafos 35 y. 36) en relacion con el principio iura novit
curia. . ' :

74. Esta ampliacién de la suplencia fue propuesta por un grupo de
senadores federales, los que presentaron primero una iniciativa para la
reforma de la fr. II del a. 107 de la Constitucién federal; la que fue
aprobada por el Organo revisor de 1a'ley fundamental, en los términos
del a, 135 de la propia Constitucién, v publicada en el Diario Oficial
de la Fedéracion el 7 de abril de 1986. En esta modificacién constitu-
cional se suprimieron los diversos supu€stos especificos de la suplencia
de 1a queja que consignaba dicho precepto cobstitucional, pero conser-
vindose las disposiciones tutelares en beneficio de los ejidatarios, comu-
neros y los derechos colectzvos agrarios de los respectivos ntcleos de po-
blacion.

75. Las disposiciones mencmnadas fueron sustituidas por un precepto
de cardcter genérico: “En el juicio de amparo deberd suplirse la defi-
ciencia de la queja de acuerdo con lo que disponga la Ley Reglamen-
taria de los articulos 108 y 107 de esta constitucion”.

76. Con el objeto de reglamentar esta disposicién fundamental, y de
acuerdo con la segunda iniciativa presentada por los mismos senadores
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federales, se introdujo en las reformas de 20 de mayo de 1986, al nuevo
a. 76 bis, en el cual se regulan seis hipétesis, separadas en diversds frac-
ciones, de suplencia de la queja, la que, ademds, es obligatoria para el
juzgador en todos los supuestos: ) En cualquier materia, cuando el acto
reclamado se funde en leyes declaradas inconstitucionales por la juris-
prudencia de la Suprema Corte de Justicia, disposicién que conserva la
situacién anterior pero una mejor redaccién; &) En materia penal la su-
plencia opera aun en ausencia de conceptos de violacién o de agravios
del reo, lo que ya habia reconocido la jurisprudencia calificindola de
“suplencia méxima”, y que resulta congruente con el principio in dubio
piro reo. En esta misma direccién debe advertirse que se complemento
este precepto con la modificacion del diverso a. 168, segundo pérrafo,
que anteriormente establecia la posibilidad de que se tuviese por no
interpuesta la demanda en amparo de una sola instancia en materia
penal, cuando el promovente, es decir, el procesado, no presentase las
copias de la citada demanda en el plazo que le fijara el juez o tribunal
que dicté el fallo impugnado, y que no podia exceder de diez dias. El
nuevo precepto dispone que la falta de presentacién de copias de Ia
demanda de amparo penal de una sola instancia no seri motivo para
tenerla por no interpuesta, ya que el tribunal que conozca del amparo
deberd ordenar de oficio la obtencién de dichas copias. :

77. ¢} De acuerdo con el tercer supuesto, la suplencia de la queja en
los juicios de amparo promovidos o en los que figuren como partes, los
campesinos sujetos de 1a reforma agraria, deberd sujetarse a los linea-
mientos del a. 227 de 1a propia Ley de Amparo, que establezca la obli-
gacion de los jueces de amparo para suplir la deficiencia de la queja
v la de exposiciones, comparecencias y alegatos, asi como en los recarsos
que los caropesirios mencionados interpongan con motivo. de dichos jui-
cios. En nuestra opinién la citada suplencia no se circunscribe a la co-
rreccién de los errores o deficiencias en las instancias respectivas, sino
que abarca también la presentacién de oficio de los medios de convic-
cién no allegados por las partes pero necesarios pari el conocimiento de
los hechios v la concesién del amparo, cuando proceda, respecto de los
propios hechos probados, aun cuando fueren diversos de los sefialados
en la demanda (a. 225 de la propia Ley de Amparo).

78. d} En cuarto lugar, se dispone que la suplencia de la queja en
materia laboral sélo se aplicazrd en favor del trabajador, lo -que ya se
habia sefialado en la redaccién anterior del a. 76 y se habia ‘prec'isado
por la jurisprudencia. No se incluye, por €l contrario, el precepto rela-
tivo a la procedencia de la propia suplencia sélo cuando hubiese habido
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en perjuicio del propio trabajador una violacién manifiesta de la ley
que 1o hubiese dejado sin defensa, Io que significa que el juez del am-
paro @be corregir los ervores, omisiones o deficiencias del referido ra-
bajador cuando lo considere necesario para la resolucién del proceso v
no exclusivamente en casos de violaciones evidentes.

79. ¢) También se conserva la obligacién del juez del amparo de apli-
car la suplencia en beneficio de los menores de edad y de los incapaces.

80. f) En otras materias, cuando se advierta que-ha habido en contra

del quejoso o del particular recurrente {es decir, se excluye del benefi-
cio a las autoridades demandadas) una violacion manifiesta de la ley
que lo haya dejado sin defensa, Como hemos sefialado con anterioridad,
este es el aspecto de mayor trascendencia de las reformas de mayo de
1986, puesto que otorga una amplitud general a la suplencia de la que-
ja, inclusive para los juicios de amparo en materias civil v administra-
tiva, en las que tradicionalmente se aplicaba el principio del “estricto
derecho™ consagrado por el texto original del a. 79 de la Ley de Am-
paro, y que se suprimié en las reformas de 1984, pero sin extender la
suplencia a estos supuestos.
- 81. Tenemos el convencimiento de que la innovacién introducida
en las tiltimas reformas a la legislacién de amparo debe considerarse po~
sitiva, pues si bien crean un riesgo de posible arbitrariedad por parte
de los jueces federales, los que pueden aplicar de manera desorbitada
esta atribucién; la implantacién como regla general del principio fuva
novit curia es consustancial con la funcién directiva de los tribunales
contempordneos, que no pueden permanecer impasibles ante las viola-
ciones ostensibles de la defensa de las partes, que generalmente se efec-
than en perjuicio de los litigantes sin recursos ¥ preparacién cultural
¥ que normalmente carecen de un adecuado asesoramiento. No sélo en
los procesos en los cuales intervienen trabajadores y campesinos, o tra-
tandose del acusado en materia penal, se presenta la desigualdad real
de las partes, sino también en los conflictos civiles y mercantiles, en los
que es frecuente que una de las partes se encuentre en situacidn de
inferioridad; y desde luego en el proceso administrativo, en el cual la
autoridad adquiere una situacién preeminente por la indole misma de
sus funciones y de sas actividades. :

82. La extensién a todas las materias de la suplencia de la queja,
que en los amparos civiles, v administrativos sélo procede en supuestos
de violaciones manifiestas, es decir, {evidentes u ostensibles), al dere-
cho de defensa de una de las partes (derecho de defensa previsto por el
4. 14 de la Constitucién federal), y requerird de una mayor preparaciéon
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de los jueces y magistrados federales que deben aplicar esta institucién.
Sin embargo, este requerimiento es 1ndlspensable para todas las. atribu-
ciones de direccién del proceso que paulatinamente se han incorporado
a nuestra legislacion procesal en general, y de amparo en particular.
En esta direccion es significativa la labor del Instituto de Especializa-
cién Judicial dependiente de la Suprema Corte de: ]ustlcza, regulade
por el a. 97 de la Ley Orgdnica del Poder ]ud:aal de la Federacién.

83, De manera congruente con la ampliacién de la suplencia de la
queja, se modificé en mayo de 1986 la redaccién del a. 79 de la Ley de
Amparo, modificado en 1984, segtin lo expresamos con anterioridad (ver
supra pérrafos 40-41), para suprimir. Ia referencia a los casos en que no
procedia la mencionada suplencia (amparos civiles y administrativos), ya
que la citada institucién es aplicable ahora en todas las materias, aun
cuando’ con modalidades especificas en algunas de ellas.

84. B) Una segunda modificacién que resulta conveniente destacar
aun cuando carezca de. la trascendencia de la que se refiere 2 la suplen-
cia de la queja, es la que afecté a la redaccién del a, 81 de la Ley de
Amparo, reformado a su vez en 1984 (ver supra. parrafos 49-50), en cuan-~
to regula los principios generales para la aplicacién de sanciones econé-
micas a la conducta indebida de las partes y de sus abogados, o ambos,
al promover de manera abusiva el juicio de amparo.

85. Sefialamos anteriormente, que la adecuacién de las multas a los
valores monetarios actuales, tomando én cuenta las variaciones del sala-
rio minime general, provocd una reaccién desfavorable en un grupo de
abogados que objetd esos cambios establecidos en 1984, por considerar
que restringfan indebidamente el acceso de los gobernados ante los tri-
bunales de amparo. Sefialames que dichas reformas no implicaron res-
tricci6n alguna al ejercicio del derecho de accién de amparo, puesto
que sblo se sanciona la conducta inadmisible de los litigantes, cuan-
do los mismos hubiesen obrado de mala fe, segiin lo dispuesto por el
a. 8o. bis de la propia Ley de Ampam.

86. En 1986 el legislador precisé los motivos genencos de mala fe,
(ademdis ostenszbles en la prictica judicial), en la mterpomqon del am~
paro, del cual se abusa con mucha frecuencia. El a. 81 en su redaccién
actual d1spone que cuando se dicte sobxesmuuento o se niegue la pro-
teccion en el juicio de amparo, se impondri una multa de diez a. ciento
ochenta dias de salario, de acuerdo con las circunstancias del caso, cuan-
do se advierta que dicho amparo se promovié. con €l propdsito de re:
tardar la solucién del asunto del que emana el acto reclamado o de
entorpecer la ejecucién de las resoluciones respectwas '
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87. Se suprimieron por considerarse inncesarias las sanciones pecu-
niarias cuando el sobreseimiento se hubiese dictado por la improceden-
cia del juicio en los casos de litis pendentia o casa’ juzgada (frs. IIT 'y w
del a. 73 de la Ley de Amparo), supuestos en los cuales, en el mejor
de los casos, existe un notorio descuido por parte de los promoventes,
pero en los que, de acuerdo con la regla del a. 3o. bis del mismo or-
denamiento, no podfa imponerse la multa sino cuando existiera mala
fe, por lo que ahora con mejor técnica, tiene aplicacién la regla general.

88, Por el contrario, no consideramos justificada la supresién del pa-
rrafo tercero del referido a. 81, que establecia un agravamiento de la
sancidn pecuniaria, hasta tres tantos de la suma maxima seiialada, en
los casos de reincidencia, pero que ademds, sélo se imponia al repre-
sentante o autorizado en €l asunto, y no al promovente del amparo. Si
bien es verdad que el monto actual de las sanciones pecuniarias pueden
desalentar conductas indebidas de los abogados, no pueden gvitar que
en algunos supuestos, cuando se controviertan cuestiones de gran valor
econdmico, se produzca réincidencia en la mala fe de los litigantes, con
mayor razén en cuanto no existe, como hemos sefialado anteriormente
(supra parrafo 50) la colegiacién obligatoria, que faculte a las asocia-
ciones profesionales a vigilar 1a conducta de sus agremiados.

V. LAS TENDENCIAS ESENCIALES DE LA EVOLUCION DEL
DERECHO DE AMPARO

89. Después de realizar un examen superficial a las modificaciones
que se han introducido en la legislacién de amparo en los ditimos anos
y tomando én cuenta también los cambios en la competencia de los
tribunales federales que conocen del juicio de amparo, podemos sefialar
las siguientes proyecciones esenciales: ‘ '

90, A) En primer término podemos observar una tendencia cada vez
mas acentuada para reducir la competencia de la Suprema Corte de Jus-
ticia, de manera que conozca solo de las controversias de amparo de
mayor significacién juridica, social o econémica, trasladando hacia los
Tribunales Colegiados de Circuito, cuyo ntmero se ha incrementado de
manera notable, todos los demds que se consideren de menor impor-
‘tancia. Esta modificacién constante en el conocimiento de la Suprema
Corte de Justicia se ha realizado a través de dos instrumentos: no solo
se advierte en las reglas de competencia del mds alto tribunal de la
Repiblica, particularmente en las reformas de 1950 y de 1967, sino tam-
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bién y de manera paulatina y con mayor vigor, a través de facultades
discrecionales de la Suprema Corte.

91. En efecto, sefialamos que en el afio de 1967 se otorgaron a la
Segunda Sala de Ia Suprema Corte de Justicia atribuciones discreciona-
les para solicitar de los Tribunales Colegiados de Circuito la remision
de aquellos juicios de amparo en materia administrativa, que no ¢bs
tante tener una cuantia inferior de aquella que se exigia para su cong-’
cimiento directo por el mas alto tribunal del pafs, se consideren, a juicip
de dicha Sala, de importancia trascendente para los intereses de la Na-
cion (ver supra parrafo 18).

92. En las reformas promulgadas en diciembre de 1983 se ampliaron
de manera considerable dichas facultades discrecionales al conferirse a
las Salas restantes, es decir, Primera (penal) Tercera {civil) y Guarta (la-
boral), faculiad discrecional de enviar a los Tribunales Colegiados de
Circuito’ que correspondan, para su- resolucién, los juicios de amparo
promovidos ante ellas, cuando carezca de importancia y de trascenden-
ciz sociales. A la inversa, dichas Salas pueden ordenar a los propios
Tribunales Colegiados que les remitan los procesos de amparo que por
su especial entidad deban ser resueltos por ellas. En ambos supuestos,
la Suprema Corte de Justicia procederd iinicamente de oficio o a peti-
cién del Procurador General de la Reptblica (az. 24, fr. XIV; 26, fr. X
¥ 27, fr. X, de la Ley Orgénica del Poder Judicial Federal).

93. Esta forma de reducir la competencia de la Suprenia Corte én
materia de amparo obedece a una vigorosa corriénte doctrinal que ha
sefialado la necesidad de aproximarse al ejemplo de la Suprema Corte
Federal de los Estades Unidos, la cual conoce de un porééntaje preda-
minante de controversias a través de su facultad diserecional que se
plantea a través de la instancia conocida con la denominacién de cer-
tiorari, que le permite elegir s6lo aquellos asuntos que a su juicio plan-
tean cuestiones novedosas de constitucionalidad, y decidir que los restan-
tes deben quedar firmes o bien transmitirse a los tribunales de circuiio
de apelacién, que realizari una funcién auxiliar, como ocurre con les
colegiados de circuito mexicanos, para que resuelvan dichos conflictes
de acuerdo ¢on la jurisprudencia de la propia Corte.

94. B) Una segunda tendencia notoria en las reformas que entraron
en vigor de mayo de 1951, ha consistido en ampliar de manera pau-
latina pero constante, la institucion correctora -de-las deficiencias de la
parte débil o mal asesorada en ‘el juicio de amparo, que se conoce €on
el nombre de suplencia’ de la queja, que primera silo se aplicaba en
materia penal en beneficio del acusado promevente, pero que poster;or-
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mente a dichas modificaciones se extendié a los promotores del amparo
contra actos que se apoyen en leyes declaradas inconstitucionales por
la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia; en beneficio' del tra-
bajador y de los menores e incapaces, y de manera particular para co-
rregir los errores de los campesinos sujetos al régimen de reforma agra-
ria, puesto que, en NUestro concepto, en esta materia comprende dicha
suplencia la obligacién del juez del amparo de allegar al proceso las
pruebas que no_hubiesen aportado las partes y considere necesarias para
el esclarecimiento de los hechos controvertidos y ademds, la concesién
de la proteccion respecto de los propios hechos efectivamente demos-
trados, aun cuando fueren diversos de los sefialados en las ipstancias
de los propios campesinos. . ) ,

.;95. Esta evolucién culmind en las reformas constitucionales y legales
publicadas en abril y mayo de 1986, por las cuales se amplié la suplen-
cia de la gueja en las materias er las que todavia no se aplicaba, es
decir, civil y administrativa, de manera que en la actualidad, dicha su-
plencia es obligatorig para los jueces y tribunales de amparo en. todas
lg:isr_ materias, pero en los conflictos civiles y administrativos sélo .en el
supuesto que se-advierta que ha habido en contra del quejoso o recu-
rrente una violacién manifiesta de la ley que lo hubiese dejado . sin
defensa. Lo anterior, en relacién con el texto modificado en 1984 y
1986 del a. 79 de la Ley de Amparo, que autoriza a dichos juzgadores
para: corregir los errores que cometan las partes en ia cita de los pre-
ceptos constitucionales y Jegales que se estimen violados, y examinar en
su conjunto los conceptos de violacidn y los agravios, asi como :los de-
mas razonamienios de las partes, a {in de resolver la cuestién efecti-
1famente'planteacia, pero sin cambiar los hechos expuestos en Ia deman-
da, significa la implantacién de manera firme del principio ura movit
curia, que se ha replanteado en los ordenamientos procesales contems
pordneos como uno. de los postulados esenciales del procesalismo cien-
tifico, que atribuye al juez la direccién del ‘proceso, aun en aguellos
aspectos en que tradicionalmente habia imperado el principio dispo-
sitivo. . . ) : W o o

96. C) El tercer sector en el cual se observa una_ evolucion impori:ante
en las recientes reformas a_la legislacién de amparo, se refiere al deber
. de lealted y probided de las partes en el juicic de amparo,’y  especifi-
c;a}n:ent.e de los abogados que las asesoram, gue deja de tener un signi~
{icado exclusi_vaﬁxgcntc_a ético para asumir cavdcter juridico, en cuanto la
violacion de este principio, desafortunadamente muy frecuente en pues-
tra practica forense en materia de é.mparo, se sanciona con multas de




REFORMA EN L DERECHO DE AMPARO 291

cuantia elevada, con el objeto de desalentar a aquellos que pretenden
Jograr Ventajas indebidas de subterfugios y maniobras. Este principio
que se advierte ya con claridad en las reformas de 198‘}: y 1986, se ha
reforzado en virtud de la adecuacién de la cuantia de las multds, cuyo
nionto’ tiene como-base el salario minimo vigente en el Dlsmto Federal
en el momento de realizarse la- conducta sancxonada, ya que el 31stema
anterior de tomar en cuenta una cantidad fija, ya no tenia ‘ninguna ef,:—-.
cacia debido a la pérdida muy acelerada del valor monetano. En el
a. 81 de la Ley de Amparo, se establecieron las reglas crenerales sobre
la violacién de este deber de lealtad y probidad, de manera que la’ san-
cién debe imponerse por el juzgador cuando se adv1erta que-el juicio
de amparo se promovié con el propésito -de retardar fa ‘solucién del
asunto del que-emana el acto reclamado o de entorpecer Tas resolucio-
nes respectivas, y ademds, siempre que los infractores hithiesen actuado
de mala fe, de acuerdo con el a. 30. bis de la misma Ley de Amparo.
97. Aun cuando esta situacién ha provocado ob]ecxones de un sector
de abogados litigantes y de algunos tratadistas, la misma resulta Just1-
ficada y deben perfecc:onarse los instrumentos que obhguen a los ase-
sores de las partes a ‘comportarse como verdaderos colaboradores del
juez, sin descuidar su deber de defensa de la parte respectwa, puesto
que en nuestro ordenamiento, no obstante los abusos evidentes en la
mterposmxin ¥ tramitacién del juicio de amparo, no existe la condena
en costas, ni tampoco la fiscalizacién de los colegios: de ahogados sobre
la conducta de sus agremiados, puesto que en nuestro ordenamxento no
existe la colegiacién obligatoria. Por otra parte, debéria seguxrse el ejem-
plo de las recientes reformas al Cédigo de Proced1m1entos Civiles del
Distrito Federal, promulgadas en diciembre de 1984, y en las cuales se
introduce el Registro Judicial para anotar las infracciones de los abo-
gados de las partes que puedan motivar la imposicién de sanciones,
incluyendo las de cardcter pecuniario (a. 61 en su texto vigente).

VI LAS PERSPECTIVAS FUTURAS: LA SUPREMA CORTE COMO TRIBUNAL
‘CONSTITUCIONAL Y LA DECLARACION GENERAL DE INCONSTITUCIONALIDAD

98. Como hemos sefialado anteriormente, se observa una marcada ten-
dencia hacia el otorgamiento de facultades discrecionales a la Suprema
Corte de Justicia para decidir sobre su propia competencia, si bien no
en la forma tan amplia como la que se ha conferido a la Suprema Corte
Federal de los Estados Unidos a través del certiorari (ver supra parrafos
91-93), con independencia de la modificacién de las reglas de compe-
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tencia del mas alto tribunal de la Repiiblica para dejarle sélo el cono-
cimiento de los juicios de amparo de mayor trascendencia juridica, eco-
fidmica. o.social. .. e e

99. En esta diréccién podemos sefialar el resurgimiento de los ensayos
legislativos de 1944 y de 1959, en los que se presentaron iniciativas, la
primiera por el presidente Manuel Avila Camacho y la segunda por el
sénidor Rodolfe Brena Torres, 2 fin de que la Suprema Corte de Jus-
ticia conaciera de manera exclusiva cuestiones directas de constitucio-
nalidad, confiriéndo totalmente a los tribunales dé circuito (los colegia-
dos todavia no se créaban en la primera fecha) el conocimiento de los
juicios d¢ ampare éri los cuales se discutieran sélo la aplicacién. de dis-
posiciones legislativas ordinarias.

100. Actualmente las proposiciones mencionadas, que en su tiempo
fueron muy discutidas y no tuvieron aceptaciém, se¢ han abierto paso
de manéera pauvlatina én la doctrina y en las modificaciones legislativas
giie hemos mencionado con anterioridad, pues se obsérva que de ma-
néra irreversible se avanza hacia la configuracién de la Suprema Corte
miexicana como un verdadero tribunal constitucional que conozca y de-
cida sobre la aplicacion de las disposiciones de la Constitucién federal.

101, Dentro de este¢ desarrollo del mds alto tribunal de la Reptblica,
poderos seéfialar algunos aspectos esenciales que deben analizarse con
_tayor profundidad que hasta este momento con el objeto de modificar
criterios tradicionales que se oponen a esa transformacion, si tomamos
en cuenta los profundos cambios que se observan en la justicia cons-
titucional dé nuestra épocd y ante los cuales no podemos permanecer
indiferentes, si bieri debemos adaptarios a huestro ordeénamiénto a tra-
vés de los lineamientos y peculiaridades que requiere nuestra tradicién
juridica. ‘

102. El ptimer problema que es necesario examinar es ¢l relativo al
de las Hlamadas “cuestiones politicas”, debido a los cambios sustanciales
al criterio que por muchos afios se ha conservado en la jurisprudencia
de los tribuniles supremos, en el sentido de que las decisiones de. caric-
ter politice no podian ser examinadas por los érganos judiciales en vir-
tud de que los mismos no estaban facultados para decidir sobre proble-
mas que corresponden a la esfera discrecional de los restantes organos
de gobierno. En esta materia ha existido un largo camino que la doc-

" trina ha calificado como “lucha contra las inmunidades del poder”, que
ha reducido paulatinamente la esfera de las cuestiones “no judiciables’™.

105. También en esta materia podemos acudir en via de ejemplo, a
las transformacionés operadas en la jurisprudencia de la Suprema Corte
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Federal de los Estados Unidos, en Ia eual habia predominado la exclu-
sién en el conocimiento de las lamadas “cuestiones politicas” (Political
Questions) pero que se modificd sustancialmente efi los afios sesenta de
este siglo, en cuanto la misma Corte norteamericina ha resuelto con-
troversias que tradicionalmente se estimaban dentio de esta materia,
incluyendo problemas relativos al régimen electoral de las entidades fe-
derativas. . ‘

104. En el 4mbito latinoamericano los tribunales han sido imucho
menos audaces y en términos generales, se han mantenido dentre del
esquema clasico de los actos politicos no justiciables, actitud. que ha sido
favorecida; cuando no provocada, por la administracién, para impedir
la intervencion judicial respecto de algunos de sus actos que lian sido
calificados como “actos de gobierno”.

105. Sin embargo, algin interito sé¢ ha hecho para precisar los limi-
tes del cardcter politico de los actos de gobierno; a. través deél concepto
de razonabilidad, que esencialmente ha sido sosténida por la Corte. Su-
prema argentina; y en algunods ordenamierntos sé han establecido tribu-
nales electorales a través de los cuales se establecen los.limites juridicos
de una de las materias que se han considerado “politicas” por. exce-
lencia. : .

106. Por este motivo; entre Jas conclusiones que se adoptaron. en el
Primer Congrese Latinoamericano de Derecho Constitucional, que se
efectud en la ciudad de México durante los dias 27 a 30 de agosto de
1975, se aprobé lo siguiente: “La funcién jurisdiccional de los tribupa-
les latinoamericanos; especialmente las Cortes Supremas y el ejercicio de
la funcién de justicia conmstitucional, sélo podrd lograr efectividad, asi
sea limitada, cuando se superen los obsticulos hasta ahora-insalvables
de la interpretacion desorbitada de los actos politicos y de gobierno,
asi como las constantes declaraciones de emergencia’ y la promulgacién
de estatutos calificados con razén o sin ella de “revolucionarios™ y para
elio podrian utilizarse los instrumentos de la - “razomabilidad” que ha
sostenido valientemente la Suprema Corte argentina, v en lo que resul-
te aplicable, el récurso de “desvio de poder”; creado por la jurispru-
dencia del Consejo de Estado francés, para determinar los limites de las
facultades discrecionales del ejecutivo”.

107. Restringiendo el examen al juicio de amparo, la jurisprudencia
de la Suprema Corte de Justicia desde hace tiempo ha aceptado el co-
nocimiento y resolucién de las controversias de amparo sobre las facul-
tades discrecionales de las autoridades administrativas, en virtud de que
ha sustentado la tesis obligatoria de que: “El uso del arbitrio o de la
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facultad discrecional que se concede a la autoridad administrativa pue-
de censurarse en el juicio de amparo cuando se ejercita en forma arbi-
'trariao-capziéhosa, cuando la decisiéon npo invoca las _c_i_rcunstancias que
concretamente se refieren al caso discutido, cuando éstas resultan alte-
radas o son inexactos los hechos en que se pretenda apoyar 1a resolucién,
o cuando ‘€l Tazonamiento en que la misma se apoya es contrario a las
reglas de la légica” (Tesis 372, pp. 628-620, Apéndice del Semanario Ju-
dicial de la Federacién, publicado en 1985, Tercera parte, II, Segunda
Sala). :

108. Pero en cuanto z los derechos politicos de los gobernados, la
jurisprudencia obligatoria de la propia Suprema Corte de Justicia ha
mantenido el criterio inalterable desde hace muchos afios en el sentido
de que: “La violacién de los derechos politicos no da lugar al juicio de
amparo porque no se trata de garantfas individuales”, (Tesis 128, p.
192, del Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion, publicado en
1985, Octava Parte, ]urisprudencia Comtin al Pleno y a las Salas), como
una orientacién muy restrictiva sobre las funciones del mds alto tribu-
nal de la Reptiblica, puesto que resulta evidente que a través de otros
aspectos de su compétencia,' como las controversias constitucionales re-
guladas por el a. 105 de la Constitucién o el procedimiento investiga-
torio a que se refieren los pdrrafos tercero y cuarto del a. 97 de la misma
carta fundamental, ha debido conocer y en ocasiones resolver, cuestio-
nes que pueden calificarse como de caracter politico!

109. No se trata de examinar a este respecto si el juicio de amparo
tiene o no caricter politico, como lo sostuvo un sector de la doctrina,
especialmente el siglo anterior, sino reflexionar sobre si puede tutelar
cambién ademas de los derechos individuales de cardcter tradicional y
los de caricter social incorporados por la Constitucién de 1917, algunos
de los derechos politicos otorgados por la misma ley suprema.

110. En este sentido, la doctrina contempordnea ha considerado que
los derechos politicos son claramente derechos humanos, de la misma
categoria de los derechos individuales cldsicos o los sociales surgidos a
partir de la primera posguerra; pero lo més importante es determinar
si los citados derechos politicos puedén considerarse, ademas, como de-
rechos fundamentales, es decir como aquellos reconocidos en la Consti-
tucién v que ademds poseen la posibilidad de ser tutelados procesal-
mente.

111. Ya desde el siglo anterior y de acuerdo con las disposiciones de
la carta federal de 1857, Ignacio Luis Vallarta sostuvo que como “ga-
rantias individuales” no sélo podian invocarse en el juicio de amparo
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las que se consignaban en los primeros 28 articulos de dicha ley supre-
ma (como ocurre también con la Constitucién vigente), sino también
aquellos preceptos que si bien no hablaban de €508 derechos, los expli-
caban y complementaban.

112. De acuerdo con esta tesis extensiva de los derechos consagrados
constitucionalmente, es decir, de los derechos fundamentales de cardc-
tér individual, ha sido posible ampliar la tutela del juicio de amparo a
los derechos socmles consagrados por el a. 123 de la carta federal, dsi
como al concepto de propormonahdad y equidad de los impuestos es-
tablecido por el a. 31, fr. IV, de la misma Constitucién, _

113. Desde este punto de vista, existen algunos derechos politicos de
los ciudadanos mexicanos que deben considerarse de caricter fundamen-
tal: varios de los consignados en el a. 35 de Ia Constitucién federal,
como son los relativos al derecho de voto y al de ser electo para cargos
pubhcos, o al de asociacion para tratar asuntos pohl:xcos, este ultzmo
relacionado con el establecido en el a. 0. de la misma Constitucién.

114. Pero también existen derechos colectivos sobre la formacion de
asociaciones politicas, que se precisaron en la reforma de diciembre
de 1977, al constitucionalizarse los partidos po]iticos como: “entidades

‘de interés publico”, que tienen come fin: “promover la participacién

del pueblo en la vida demacritica, contribuir a la integracién de la re-
presentacion nacional y como organizaciones de ciudadanos, hacer po-
sible el acceso de éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con
los programas, principios e ideas que postulan y mediante el sufragio
universal, libre, secreto y directo™. :
115, Como la doctrina lo ha sefialado, los partidos y las asociaciones
politicas estin vinculados con el citado derecho de asociacién a que se
refieren los aa. 90. y 35, fr. I1I, de la carta federal, y por ello, en algu-
nos aspectos pueden considerarse como derechos tanto individuales co-
mo colectivos; reglamentados por la Ley Federal de Organizaciones Po-
liticas y Procesos Electorales, promulgada también en diciembre de 1977,
116, Sin embargo, existen actos contra los cuales no procede el jui-
cio de amparo, como son aquellos que derivan de las autoridades que
intervienen en el procedimiento electoral, puesto que, tanto en materia
federal como en el de las entidades federativas, se ha implantado el sis-
tema de autocalificacién de elecciones para los miembros del drgano
legislativo, segin el a. 60 de la Constitucion federal, v de Ia Ce’unara
de Diputados para decidir sobre la eleccion del presidente de la Repu-
blica, (a. 74, fr. I}y cuyas resoluciones son definitivas e inatacables, como
lo expresa el citado 2. 60 constitucional. En tal virtud son acertadas
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las disposiciones del a. 75, frs. VII y VIII, de 1a Ley de Amparo, que
establecen la improcedencia del propio amparc contra resoluciones de
caticter electoral. . _

117. "Al no contar nuestro ordenarsiento juridico con un sistema de
tribunales electorales, no es posible que la Suprema Corte, asi sea a tra-
vés del anterior parrafo tercero del a. 97 constitucional, y menos atn
en los términos del actua} pérrafo cuario de dicho précepto fundamen-
tal, intervénga el procedimiento electoral con un minimo de eficacia,
por lo que resulta inexplicable, dé acuerdo con nuestro sistema juri’ciico,
la posibilidad de que el nids alto tribunal de la Republica pueda in-
vestigar de oficio la violacién del voto piiblico cuando se ponga en duda
la legalidad de todo el proceso de eleccién de alguno de los poderes
de la Unidn, y si bien la Suprema Corte no puede formular la decla-
racién correspondiente {coino ocurrié en 1876 con la desafortunada in-
tervencién de José Maria Iglesias), sino sélo comunicar el resultado de
la investigacion a la autoridad competente, lo que significaria privar
de legitimidad a uno de los érganos del poder.
~ 118. Por ese motivo, un sector de la doctrina se ha pronunciado en
contra de la introduccién del recurso de reclamacién establecido en el
mismo a. 60 de la Constitucién federal, ante la Suprema Corte de Justi-
cia, contra las resoluciones del Colegio Electoral de la Camara de Dipu-
tados, a fin de que dicho tribunal examine las violaciones sustanciales
gue pudieron haberse cometido en €l desarrollo del procedimiento elec-
toral o en la calificacion misma y comunique su dictameén a la. propia
Camara para que emita una mueva resolucién, ya que con independen-
cia de que no es conveniente la intervencién de la Suprema Corte en
problemas €lectorales, tampoco ésta puede opinar sobre €l procedimiento
electoral sin la existencia de una instruccién previa a cargo de jueces
o tribunales electorales. Por ello su intervencién se ha limitado a un
examen puramente formal,

119, Por €l contrario, existen ofros actos o resoluciones de las auto-
ridades que no son estrictamente electorales, como son los que se rela-
cionan con e} reconocimiento o registro de los partidos v las asociaciones
politicas o con las prerrogativas de los primeros (aa. 24 a 98) del Gédige
Federal Electoral), qué puedan afectar los derechos colectivos de las
agrupaciones politicas y ser por ello objeto de tutela desde un punto
de vista estrictamente juridice. Hasta el momento no se ha hecho un
examen a fondo de las transformaciones que en los derechos politicos,
tanto individuales como colectivos de los ciudadanos, implica la refor-
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ma politica de 1977, y sus posibles implicaciones én cuanto a su pro-
teccién a través del juicio de amparo.

120. No sé. pretende en esta oportunidad. sustentar un. criterio precxso
sobre esta materia en la cual la delimitacién de las implicaciones juri-
dicas de las actividades politicas resulta complicada, pero si es necesario
revisar los criterios tradicionales para sefialar, con debida cautela, la
procedencia del juicio de amparo y la funcién de la Suprema Corte de
Justicia en la proteccién de ciertos derechos politicos que anteriormente
no podian tutelarse a través de nuestra mdxima institucién procesal.

121. Esta lenta transformacién de la Suprema Corte en su coneci-
miento del juicio de amparo, hacia un tribunal que conozca de manera
exclusiva o predominante cuestiones de constitucionalidad, se ha acele-
rado en los Gitimos afios v se. advierte el propdsito de dar un paso de-
finitivo en esta direccidén, como se desprende de la exposicién de moti--
vos de la iniciativa enviada por. el Ejecutivo federal al Senado de la
Reptiblica, como Camara de origen, el 28 de octubre de 1986; en. la cual
se proponen reformas constitucionales para introducir las. basés sobre
las garantfas judiciales de los tribunales de las entidades federativas,
pero ademds sefiala la posibilidad de nuevas reformas a la carta federal,
que deben. presentarse en un futuro préximo con la colaboracién de la
Suprema Corte de Justicia, a fin de que ésta reduzca su competencia en
materia de amparo ¥ fedeval ordinaria, a la mterpretacmn y aplicacién
de las disposiciones fundamentales.

122, En la parte relativa de dicha exposicién de motivos, se sostiene
de manera significativa: “.. El Ejecutivo a mi carge considera que ha
llegado el momento. histdrico en que la Suprema Corte de Justicia se
convierta en un verdedero Tribunal Constitucional, gue al no desem-
pefiar funciones diversas a la interpretacién constitucional, refuerce su
prestigio, imparta justicia con las calidadés ya apuntadas y mejore el
desempefio de sus funciones constitucionales, lo que contribuird a un
mejor cumplimiento de todo el orden juridico de nuestro pafs...”

123. B) El otro' gran problema que es necesario examinar, es el rela-
tivo a la declaracién general de inconstitucionalidad de las disposiciones
legistativas por conducto del amparo, no sélo tomando como. ejemplo a
los tribunales constitucionales europeos, sino también la experiencia de
la accién popular de inconstitucionalidad que ha tenidoe resultados sa-
tisfactorios en los ordenamientos de Colombia (1886, con varias reformas
posteriores); Venezuela (1961), y posteriormente en Panamd (1972-1983)
y X1 Salvador (1983).

124. Esta declaracidon general de inconstitucionalidad referida al ampa-
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1o (puesto que ya existe esa posibilidad en el a. 105 de la Constitucién
federal, a través de las lamadas “controversias constitucionales”), ha ob-
tenido el consenso de un sector cada vez mds vigoroso de la doctrina
mexicana, no obstante 12 fuerza de la tradicién de los efectos particu-
lares, aun tratdndose de la constitucionalidad de las disposiciones legis-
lativas, de acuerdo com la llamada “férmula Otero”, introducida por
influencia de ‘Mariano Otero en el a. 25 del Acta de Reforma de 1847,
y que todavia conservan la fr, II del a. 107 de nuestra Constitucion fe-
deral y el primer pérrafo del a. 76 de la Ley de Amparo.

125. No es posible examinar en este momento los argumentos que se
‘han expuesto en favor 'y en contra de la declaracién general de incons-
titucionalidad en €l juicio de amparo, pero asi sea con un periodo de
transicion, serd inevitable su implantacién debids a exigencias ineludi-
bles de la vida juridica contempordnea, entre las cuales se encuentran,
por una parte, €l respeto al principio fundamental de la igualdad de
los gobernados ante la ley, y por la otra, la ineficacia de la decisidn
particular; con el proposito, como decia Tocqueville, de que la ley se
vea herida por casualidad y sélo caiga bajo los golpes redoblados de la
jurisprudencia, en esta época -que es preciso reprimir con celeridad las
violaciones dé la carta fundamental, no sdlo por razones de justicia,
sino también de seguridad juridica. Es ademas, como opera de hecho
la revision judicial en Estados Unidos, en cuyo ordenamiento surgié la
formula de los efectos particulares, cuando el fallo proviene de la Corte
Suprema Federal, el cual es obedecido de inmediato no sélo por los
tribunales sino también por todas las autoridades del pais, incluso en
relacién con asuntos similares, en los cuales tenga aplicacién la ley de-
clarada contraria a la carta federal.

VII. CoNGLUSIONES

126. De acuerde con las reflexiones anteriores, es posible llegar a las
siguientes conclusiones, expresadas brevemente:

127. Primera. La legistacién de amparo ha experimentado varias re-
formas sustanciales a partir de la vigencia del ordenamiento de 1936,
entre las cuales destacan las promulgadas en 1950 y 1967. En las pri-
roeras se crearon los Tribunales Colegiados de Circuito, de acuerdo con
el. modelo de los de circuito de apelacién, introducidos en los Estados
Unidos a fines del siglo pasado, en ambos casos con ¢l objeto esencial
de auxiliar al 1sdximo tribunal; pero como en pocos afios el problema
del rezago volvié a afectar a la Suprema Corte de Justicia, fue necesa-
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ria la segunda reforma, que entré en vigor en octubre de 1968, y en la
cual se adoptaron criterios de seleccién apoyados en la importancia eco-
némica, social o juridica de los juicios de amparo, conservando la Su-
prema Corte de Justicia el conocimiento de los de mayor trascendencia
y encomendando los restantes a los citados Tribunales Colegiados, cuyo
nimero se aumenté de manera paulatina.

128. Segunda. A pesar de las modificaciones anteriores, el rezago gol-
ped nuevamente a la Suprema Corte de Justicia y en particular, en cuan-
to a su conmocimiento del juicio de amparo, por lo que se tomaron dos
medidas para solucionar este problema: la primera ha consistido en au-
meniar nuevamente el nimero de los Tribunales Colegiades, v la segun-
da, en ampliar las facultades discrecionales que se introdujeron en 1968
para Ia Segunda Sala de la Suprema Corte, y en 1983 y 1985 las de las
restantes Salas del mds alto tribunal y también las del tribunal en pleno
en los amparos contra leyes inconstitucionales; lo que permitird a la
propia Corte elegir sélo aquellos juicios de amparo que tengan una
verdadera importancia nacional, especialmente los que plantean contro-
versias estrictamente constitucionales.

129, Tercera. Ademds de estas facultades discrecionales existen otras
dos cuestiones que en un futuro no muy lejano pueden acentuar el
caricter conmstitucional de la Suprema Corte, e inclusive transformaria
en un verdadero tribunal constitucional especializado. Por una parte,
la revisién del criterio relativo al juicio de amparo contra la violacidn
de ciertos derechos politicos individuales y colectivos, especialmente al-
gunos de los establecidos en virtud de la reforma de diciembre de 1977,
excluyendo los relacionados directamente con los procedimientos elec-
torales.

130. Cuarta. La culminacién de este desarrollo se advierte en la ne-
cesidad de adoptar el principio de la declaracion general de inconstitu-
cionalidad de las leyes impugnadas a través del juicio de amparo, con
lo cual se superaria la “férmula Otero” que ya cumplié su misién his-
térica, segun el ejemplo de otros ordenamientos latinoamericanos que
han consagrado este principio. Debido a la larga tradicién de desapli-
cacién con efectos particulares, podrdn establecerse soluciones interme-
dias y transitorias, de las cuales también existen modelos en nuestro
continente,






OBSERVACIONES ACERCA DE LAS REFORMAS
A LA LEY DE AMPARO

Federico. QUINTANA ACEVES

Dentro del rubro “La Reforma Procesal en México” como tema central
de las Jornadas Mexicanas de Derecho Procesal en memoria del ilustre
maestro don Niceto Alcald-Zamora y Castilio, destaca, sin duda, Ia 4iti-
ma reforma a la Ley de Amparo.

La tendencia de ésta, segiin reza su exposicidn de motivos, fue dar
celeridad a la tramitacidn y resolucién del juicio de amparo; y actnali-
zar las sanciones aplicables a quienes abusen del mismo; posponiéndose
otras reformas de fondo y mayor trascendencza

En este sentido, no sélo resultan plausxbles y blenvemdas las reformas
aprobadas; sino que ponen de :eheve el esfuerzo del legislador de crear
la. infraestructura juridica para que haya una mejor imparticién de jus-
ticia en este renglén, a pesar de los ataques de posible inconstitucio-
nalidad que se han enderezado contra las muitas, por cons;derarlas ex-
cesivas.

Con todo y‘eso, no obstante que se justifican dichas reformas, a al-
gunas de las cuales pasaré a referirme por estimarlas subresalientes, lo
cierto es que el legislador no agoté la gama de disposiciones que, evi-
dentemente, también propician mayor celeridad en la sustanciacién del
juicio de amparo.

Un ejemplo de'lo anterior, lo constituye la figura de Ia acumulacién
y la suspensién del procedimiento cuanda aquella es planteada, en jui-
cios de amparo contra leyes.

En efecto, supongamos que se expide una ley que establece una con-
tribucion federal y ésta es reclamada por estimarla inconstitucional; las
autoridades encargadas de aplicar esa Jey, en vez de rendir su informe
con justificaci¢n, plantean y solicitan al juez que un juicio sea acumu-
lado a otro u otros radicados ante diversos jueces de distrito del pais;
y a la vez solicitan que se suspenda el procedimiento mientras se re-
suelve esa posible acumulacién. (El caso de la tasa complementaria sobre
utilidades. brutas extraordinarias, recientemente declarada inconstitu-
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cional, es el ejemplo de esta hipdtesis) ¢Y qué sucede? Los meses y 1os
afios pasan. Oficios van y oficios vienen. Ningin juez resuelve la acu-
mulacién.

El quejoso trata de romper ese circulo vicioso pidiéndole al juez que
reanude el procedimiento de su juicio y que resuelva el fondo; pero su
intento no prospera por el prurito formal de “esperar” la decisién que
recaiga 2 Ia acumulacién.

Evidentemente que la figura procesal de la acumulacidén tiene su ra-
zon de ser, consistente en evitar criterios discrepantes sobre esa misma
cuestién. Sin embargo, ¢por evitar esta discrepancia en primera instan-
cia debe sacrificarse el mandato constitucional que la imparticién de
_ justicia debe ser pronta y expedita? -

En otras palabras, sin quebrantar la facultad discrecional del juez pa-
ra suspender el procedimiento, es factible que el juicio de amparo no
permanezca obstaculizado ad infinitum. ;Cémo? Adiciondndole a la Ley
de Amparo un pirrafo que faculte al juez a reanudar dicho procedi-
miento cuando transcurra un lapso razonable sin que se le not:fxque la
resolucién recaida a la acumulacion,

Asf, amén ‘de evitar abusos que retardan la sustanciacion del juicio
de juicios, se beneficia a las partes y no se propician criterios contra-
dictorios en cuanto al fondo del problema planteado, pueé este, al fin
y al cabo, deberd resolverlo el pleno de la H. Suprema Corte de Justicia
de la Nacién como tribunal revisor.

Esta solucién, como se sabe, no es novedosa, pues varios Tribunales
Colegiados sostienen el criterio que, en casos como el comentado, la
figura de la acumulacién no debe servir de pretextc para -entorpecer
la tramitacién del juicio de amparo contra leyes, y que el juez st puede
(y parece que debiera, conforme al a. 157 de la Ley de Amparo) reanu-
dar un procedimiento suspendido cuando ha transcurride mucho tiempo
sin que se le notifique qué sucedié con la acumulacién, y que, con esa
conducta, el juez no perjudica a las partes, ni fomenta criterios discre-
pantes porgue la ulnma ‘palabia la pronuncxaré nuoestro mAximo tri-
bunal. ‘

En este orden de ideas, es incuestionable la necesidad de una reforma
legal en ese sentido, méxime que tiende, a todas luces, a darle cele-
ridad al trdmite del juicio de amparo, que es el punto esenc1a1 que
orienta la wltima reforma a la ley de la materia.

Por lo demas, aunque son mas de 80 articulos entre reformados, de-
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rogados y adicionados, sélo comentaré algunas reformas a la Ley de
Amparo. _ o '

'1. La reforma al a. 13 obliga 2 quien promueva por €l quejoso, a
probar que la autoridad responsable le: tiene reconocida la personali~
dad; {o que significa que en la demanda de amparo, ademds de ofre-
cerse ¢l medio de prueba- respectivo, s¢ deberi exhibir éste; o bien, si
no se tiene, indicar que obra en poder de la responsable y que se requie-
re de su envio. Una solucién prictica serfa que el promovente, antes
de presentar su de‘mhnda de amparo, obtenga copia certificada del do-
cumento en que la responsable haya reconocido su personalidad, para
asi exhibirlo junto con la demanda; sobre todo si ésta no es contra sen-
tencia definitiva. ' ' -

9. 'La reforma al a. 21 es aclaratoria, pues viene a despejar dudas
acerca del cémputo del término para presentar la demanda, ya que aho-
ra se precisa que ésté se’inicia a partir del dia siguiente al en que surta:
efecios Ta notificacién del acto reclamado, conforme a la ley que lo rige.

3. Con la derogacién del a. 45 se privé al tercero perjudicado de:
la oportunidad que tenia de présentar alegaciones por esctito; mdxime
que el a. 180 sélo lo permite en la materia penal. o '

Esto sighifica que’ aunque ¢l térceto perjudicado formule sus alega-
tos, éstos no necesariamenté serdn considerados por el juzgador; lo que
coarta un derecho elemental, cuyo ejercicio efa una luz mds para alom-
brat el camino hacia una decisién justa conforme a Derecho.

4. La reforma al a. 84 fr. I, inciso a); no hace sino plasmar el criterio
de la H. Suprema Corte de Justicia en el sentido que el juicio de am-
paro también procede contra actos fundados en tratados internacionales.

“Para evitar posibles dudas y suspicacias, debié plasmarse esa adicidir
en una fraccién mds al a. 103 constitucional y otra al a. lo. de la Ley
de Amparo; pues de. 1o contrario bien podria sostenerse que esta dltima
no debe ir mds alld ‘que el texto comstitucional, como ocurre con la
reforma que nos ocupa. . ' : ‘

5. La reserva al a. 86 es loable, pues la ampliacion a diez dias del
término para promover el recurso de revision permite al recurrente ob-
tener copia del auto o sentencia que va a recurrir, sin la angustia del
tiempo; pues sabido es que este término se computaba a partir de la
notificacién, sin que ¢l interesado tuviera copia del documento nece-
sario para conocerlo y, en su caso determinar si le agraviaba o no; vy,
en caso afirmativo, se perdia tiempo en conseguirlo, reduciéndose, en
érminos reales, los cinco dias gue sefialaba la ley para recurrir.

6. Sin duda son plausibles las reformas a los aa. 163 y 165, porque
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abaten la serie de abusos cometidos por profesionales que lejos de bus-
car la restitucién en el goce de garantias violadas, buscaban entorpecer
y alargar, maliciosamente, la ejecucién de sentencias apegadas a Dere-
cho; cabe cuestionar si la reforma no debié hacerse en el a. 107, fr. V
constitucional, precisamente para darle més solidez y trascendencia.

7. Con la reforma a la fr- IV del a. 166, gacabd el amparo contra le-
ves en via directa permitido por la fr. XII in fine del a. 75 de la Ley
de Amparo?

Tal parece que s, pues al no llamarse a juicio al congreso que expi-
dié la ley; v al ocuparse del estudio de la inconstitucionalidad Gnica-
mente en los “considerandos” de la sentencia, sin hacer ninguna decla-
Tacién en los puntos resolutivos, salta a la vista, cuando menos, que la
tendencia es “condicionar” o “restringir” el alcance del ejercicio del de-
Techo de nnpugnar una ley en via directa; lo que permite prever que
se busca suprimir ese derecho; méxime que ninguna de las autoridades
«que crearon la ley podrdn promover recursc de revisidn por no haber
sido “partes” en €l juicio del que proviene la sentencia a recurrirse; y
agi por lo demds, idénde queda la norma tutelar de la igualdad de las
partes en el proceso?

Una tltima cuestién. Se habla mucho de fortalecer al Poder Judicial
Federal; de la desaparicién de la lamada férmula Otero, Asi, (por qué
no reformar la Constitucién para establecer un procedimiento de desig-
nacién de Ministros de la H. Suprema Corte de Justicia que dé efica-
cia, y sea la culmipacién, a la vocacién de juzgador objetivo ¢ imparciai,
tal como ocurre en otras latitudes?

Dado este paso, que se den efectos més amplios a las sentencias de
amparo que declaren la inconstitucionalidad de leyes; pues.entonces, a
no dudarlo, se fortalecerd el estado de derecho y las instituciones demo-
crdticas, -.en la medida que caigan heridas de muerte las leyes inconsti-
tucionales al paso redoblado de la jurisprudencia, como lo vislumbré
el célebre Alexis de Tocqueville en su obra La democracia en América.




PALABRAS PRONUNCIADAS POR JESUS GONZALEZ PEREZ EN
EL ACTO DE CLAUSURA DE LAS JORNADAS MEXICANAS
DE DERECHO PROCESAL EN MEMORIA DE NICETO
'ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO

El director del Instituto de Investigaciones Juridicas me ha confiado
el honor de representarle e este ‘acto. Pero antes de hacer uso de los
poderes conferidos permztldme unas palabras, muy breves, sobre el sig-
nificado de las Jornadas que hoy clausuramos. O al menos, lo que para
mi han significado en los dos aspectos en que se proyectaban: uno, el
humano de honrar la memoria de un maestro; otro, el cientifico con-
cretado en el estudio de la reforma de la legislacidn procesal mexicana.

En el primero, quisiera encontrar las palabras; justas para expresaros
mi agradecimiento a todos vosotros por este acto, en el que culmina una
actitud de hidalguia, generosidad y fraternidad hacia uno de aquellos
espafioles peregrinos —en frase de Jiménez de Asua~ que aqu1 encon-
traron refugio y una segunda patria.

Es muche lo que os debemos los espaficles, por todo lo que'hicisteis
por aquellos-hermanos nuestros —que también lo son vuestros— que un
dia —afortunadamente ya muy lejano y que esperamos no se repita ja-
mds— tuvieron que abandonar la patria en que habian nacido.

Niceto Alcald-Zamora fue uno de esos espafioles. Quizds, uno de los
que mds sufrié en su largo itinerario pemvrmo hasta llegar a esta gran
tierra de México. ‘

Aqu{ encontrd libertad y comprension. Un Estade donde se pueden
ejercer los dereclios fundamentales, esos derechos que son inherentes a
la dignidad de la persona humana, una nacién que le abrié sus brazos.

Aqui encontré una Universidad en la que le fue posible desarrollar
plenamente su actividad cientifica, investigadora y docente. En sus cur-
sos y seminarios, conferencias y direccion de tesis doctorales, en las pa-
ginas de revistas y boletines, monografias y tratados, fue de;ando poce
a peco su vida.

Aqui encontré una pléyade de estudiantes dvidos dé aprender. Lo que
le permitié alcanzar lo mds diffcil para un maestro: discipulos que le
correspondan, le admiren y le sigan con devocién. Porque para que
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haya discipulos no basta un buen maestro. Hay muchos cientificos in-
signes, intelectuales excelsos, profesores universitarios dipnisimos que no
han dejado mds que unos libros, excelentes, magnificos, con construc-
ctones geniales, pero a los que les han faltado discipulos gue pudieran
continuar su ejemplo, que dieran continuidad y vida a sus ensefianzas,
en una palabra, ,qne pudieran perpetuar su magisterio, a través de las
.generaciones.

Todo esto lo cons:guto con creces N:ceto Alcala*Zamoxa. Uno de los
momentos de mayor sausfacmon de mi vida ha sido volver a esta Uni-
versidad vy encontrarme con quienes fuisteis sus colegas y amigos. Y con
una selecta representacién de sus discipulos directos
. Y lo que es mucho mas importante: con los discipulos de sus disci-
pulos. Porque, aquellos que fueron sus primeros discipulos, los que com-
partieron con ¢l tantas horas de trabajo y estudio, son hoy presng;osos
magstros, a 1os que se respeta Y adrmra en todo el mundc La continui-

ad pues estd asegurada _

En el aspecto cientifico, forzosamente, he de hmltarme a wquel sector
proceml acuyo estudio vengo dedicindome especialmente y en el que
he aportado mi colaboracxon Aunque estoy convencido de gue la bri-
liantez de vuestros trabagos ha sido andlogo en los demas sectores, COMO
he podido comprobar al asistir a algunas de las reuniones.

Desde que en 1939, don Antonio Carrille Flores publicé. su hbro $0-

bre la defensa juridica de los particulares frente a la Administracién,
la doctrina procesal mexicana ha ido alcanzando cada dia cuotas mis
altas, hasta llegar a los excelentes urabajos de Fix-Zamudio, Brisefio, Nava
I\:eﬂrete Aumenta Heduén Virues y tantos otros, que forzosamentc te-
nian que influir —y han influido— en la legislacion positiva.
" En las Jornadas dedicadas al tema, allf estaba lo mejor del procesa-
lismo mexicanc, para enfrentarse con el tema pendiente de la estruc-
turacién de un sistema federal de Justicia administrativa, sin olvidar la
]usncm local, a la que dedicé su disertacion Alfonso Nava Negrete.

Trabajando sobre un material impresionante, fruto de muchos afios
de esfuerzo, se han sentado las bases para llegar a una perfecta regla-
méntacién federal del proceso administrativo, que, sin olvidar las tra-
diciones mexicanas, recogerd en la justa medida las tltimas aportaciones
cientificas y 1o que puede haber de aprovechable en la legislacién com-
‘parada, '

Es mucho 1o que he aprendido de vosotros sobre cdmo debe estudiar-
se y regularse el proceso administrativo para que pued'l constituir up
J_m;rumemo eficaz de la tutela jurisdiccional.
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Pero es mucho mds lo que he aprendido de vosotros sobre cémo debe
honrarse la memoria de un maestro. Me habéis ofrecido una leccién
inolvidable de lealtad, fidelidad y amistad. Me habéis ensefiado cémo
Ias universitarios mexicanos recuerdan a un colega, a un maestro y a un
amigo: trabajando con el esmero, entrega y grandeza con que ¢l trabajé.

Por esta leccidn de dignidad, muchas gracias.

Y cumplido este elemental deber, en nombre del director del Insti- -
tuto de Investigaciones Jurfdicas, declaro clausuradas las Jornadas de
Derecho Procesal en memoria de Niceto Alcald-Zamora v -Castillo.
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