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EL TEMA del Contencioso Administrativo se encuentra actualmente de moda
por la reciente creacién del Tribunal para el Distrito Federal, y se opina que
es ¢l resultado de una corriente que venia pugnando por el establecimiento
de este tipo de tribunales cuya antigiiedad se remonta a la época colonial.

No parece necesario citar doctrina alguna ni mexicana ni extranjera sobre
este tema; pero ademas, de hacerlo, se correria el riesgo de omitir, por un
olvido involuntario, a eminentes juristas nacionales y de otros paises que se
han ocupado del tema desde el siglo pasado, hasta antes de la creacion del
Tribunal Fiscal, v aun después de ello, personas que estin presenies en esta
Sala y juristas que nos han merecido siempre el mayor respeto, por mas
que la opinién de algunos de ellos haya sido finalmente contradicha con la
reforma constitucional y con la creacidn tanto del Tribunal Fiscal de la Fe-
deracién, como del Tribunal de lo Contencicso Administrative del Distrito
Federal.

Pero no podemos pasar por alto que en el criterio de estos autores el
derecho administrativo es reciente, y que los tribunales competentes para
conocer de los conflictos que se suscitan entre el particular y la administra-
cion pablica, naturalmente que tienen la misma edad, gue tienen la moccdad
del derecho administrativo.

Es cierto que se hace mencién de antecedentes, especificamente del proce-
dimiento seguide ante ln Audiencia de México en la época colonial, pero

* Conferencia sustentada por su autor, con motive del XXXV Aniversario de la
Promuigacion de la Ley de Justicia Fiscal que esiablecié ¢l Tribunal de la Federacidn.
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no es de creer que se pueda hablar de un contencioso administrativo sino
hasta la aparicién de la Ley Lares de 1853, Tiene, naturalmente, como previa
plataforma la Ley que creé la facultad econdmicoactiva de 1837, pero
esta ley venia proplamente a compensar la desigualdad entre el recaudader
del impuesto v la responsabilidad que se le atribuia, y lo que se intentd fue
darle facultades para poder coaccionar en el cobro de los tributos. Esta Ley
fue derogada en 1846, y puesta en vigor nuevamente en 1871. De ella se
ocuparon en el siglo pasado eminentes juristas mexicanos, para poder fun-
dar la potestad de la administracion con inhibicién de la judicatura, soste-
niendo fundamentalmente que esto no viclaba la garantia de audiencia del
particular. Entonces, en realidad, el contencioso administrativo arranca de
las siete leyes Constitucionales de 1836, cuyo articulo 12 de la Ley Quinta,
concedié atribuciones a la Corte Suprema para la disputa sobre contratas
¥ negociaciones del supremo gobierno o las Hevadas a cabo, por su orden, y
de ahi que hay que pasar directamente a la Ley Lares, Esto, naturalmente,
depende del concepto que se tenga del contencioso administrative y, por
ende, obliga a dar un paso atrds para precisar el objeto del proceso admi-
nistrativo.

Ha habido una gran polémica secular, especificamente entre quienes se
dedican a Ia rama penal y quienes se dedican a la disciplina civil, tratando
imnos de que el derecho procesal se unifique, y otros, de que se divida. En
csta polémica han terciado los laberistas, también pretendiendo que el pro-
ceso en materia del trabajo se independice y que tenga caracteristicas propias.
No es de extrafiar, entonces, que el contencioso administrativo sea tomado
por muchos autores como algo muy diverso al proceso civil.

Ahora bien, desde que se inicia en e] siglo pasado la separacién entre
lo que esty antes del proceso y lo que sigue al presentarse la demanda, se
habla de una autonomia de la rama juridica procesal. Antes del proceso hay
un conflicto en todos los casos; se puede partir en materia civil o en materia
mercantil de una nada juridica, pueden dos personas contratar, sin que entre
ellas exista antes ningin vinculo de este orden; pero no se puede entrar al
proceso sin que por lo menos se pretenda o sostenga que entre las partes
ha existido una relacién y de tipo conflictivo, porque hay colision o de
intereses o derechos, segiin los diversos casos.

Esto dio motivo a que se hablara de la diferencia que hay entre €l litigio
y ¢l proceso mismo; pero el litigio originalmente se quiso llevar a todos los
campos, penal, laberal, administrative, constitucional, y su propio creador
tuvo que retroceder al encontrar que los procedimientos variaban de uno al
otro casos, por esto, es preferible quedarse con el género conflictivo. Esto
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va a ser Jo que esludie cualgquier tribunal, va sea el competente para lo civil,
para lo penal, para lo administrativo. para lo candnice, para lo castren-
se, para lo constitucional, para lo internacional, ete. El conflicto, con la
caracteristica de colision de derechos o de Intereses, si se puede clasificar
porque unos son de Lipo netamente civil ¥ otros de tipo penal o como el que
ahora interesa que cs el administrativo.

31 se piensa en una especificacion, se podria decir que visto desde el
dngulo de su estructura, el conflicto va variando, porque el litigio propia-
menle dicho corresponde a intereses juridicos v, Hanamente explicado, atafie
al proceso en el que se busca que uno pierda lo que el otro gane; el actor
persigne que ¢l demandado picrda para beneficiarse con su saerificio el
cual proviene de la sentencia civil, mercantil o laboral, que perjudica al
demandade. En 1o penal no se puede hablar de este tipe de conflicto y por
ello se ha clegido la palabra “controversia”. en la cual la discrepancia es
de opiniones v no de intercscs. Hasta aqui es que ha llegado la doctrina.

Ahora, come un criterio entecramente personal, se puede sostener gue hay
otro lipo de conflictos, que serian aquellos en los que no versan ni contienday
de opiniones juridicas, ni chogue de intereses juridicos (en el sentido de
gque une gane lo que el otro pierda, o en el de que la sentencia vaya a
perjudicar exclusivamente al acusado en el proceso penal o le beneficie cuando
lo absuelval. v este otro tipo de conflictos seria el desacuerdo. En el des
acuerdo efectivamente hay un conflicto. pere se trata de partir de una nerma
juridica sobre la cunl se tiene distinta inteligencia; el gobernante la entiende
de una manera, ¢l gobernado la entiende de otra ¥ acnden a un tercero
imparcial: un iribunal, que va a ser quien decida de qué lado estd la razém,

Lo importanic es que aqui, como acontece también en el proceso penal,
cs que no va a perder el demandado, el Estado, el gobernante, el funcionario
que acuda como parte del proceso, no va a perder lo que gane o en lo que
s beneficie el particular, el justiciable; lo determinante es que los dos estén
apoyados en la misma norma juridica; que no buscan la libertad personal
de wno de collos, ni estdn persiguiendo tampoco el beneficio que resulta del
interés juridico civil tutelado contra el perdedor. Entonces, en el desacuerdo
también hay dos partes porque sc advierten pretensiones contrapuestas rtes-
pecto al sentido de upa sola y misma norma, ya sea que se sostenga que cs
aplicable 0 ne. o que ha sido inadecuzdamente aplicada o por quien mo
podia hacerlo, este desacuerdo es ¢l que se lleva a un tribunal para que con
un tercero imparcial decida 2 quien asiste la razén, Fste tribunal tiene que
conocer, como tedo juez con imparcialidad, acerca de un conflicto pero este
conflicte es de un desacuerdo, no un litigio, no una controversia sino del hecho
de que las partes entienden de una manera diferente la misma norma; cuando
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la norma es Constitucional el desacuerdo se lleva a un tribanal Constitu-
cional. En México se pensaria inmediatamente en el amparo contra leyes;
en otros paises se atenderia exclusivamente a la violacion de la Constitneion.

El Contencioso se distingue del desacuerds Constitucional, porque aqui
no versa ningin problema de interpretacién de la Constitucién o violacion
directa a ella, sino de la norma ordinaria que proviene de la autoridad, del
drgano competente para expedir la legislacién; lo que se ataca entonces es
la conducta de la autoridad encargada de apegarse a esta regulacién ordina-
ria. Tal vez en algiin momento se swsciten cuestiones de constitucionalidad,
pero el Contencioso Administrativo tiene fundamentalmente el propdsito de
buscar la regularidad del actuar administrativo. Entonces, es un conflicto,
que se caracteriza por un desacuerdo entre las partes y consiste en una norma
secundaria entendida por cada una de las partes de distinta manera que rige
las relaciones administrativas de gobernantes y gobernados.

Hay, pues, un problema consistente en qué se ha de entender por acto
administrative. Es tan dificil en verdad caracterizar al acto adminisirativo,
como lo fue en su tiempo hacerlo con cl acto jurisdiccional v el legislativo,
no hay una teoria que se pueda !llamar dominante, ni un concepto que se
pueda decir que no encuenira opositores, que no encuentra muchos argu-
mentos en contra, porque la actividad administrativa no solamente se pre-
senta en el momento en que se piens2 en el drganc formalmente entendido
organicamente, sino gue ademdas va cambiando en el tiempo, al grado de
que hoy en dia ya no sc puede tener aguel concepto de acto administrativo que
se tenia hace un siglo, de hace diez afios, de hace menos tiempo todavia. El
actuar administrativo va creciendo, y si sc comenzd a hablar de 6rganos des-
centralizados, de funcién descentralizada y después de desconcentrada, hoy
se tiene que hablar de la creciente colaboracion del particular. En el presente,
en estos dias se estd viende como se desenvuelve la colahoracién mencionada
de una manera tan esirecha que en realidad no se sabe si el Estade esta
interviniendo més en las rclaciones privadas o es el particular quien lo hace
en las funciones pablicas, Dar un concepto de acto administrativo que abarque
toda la gama de actividades que tiene encomendada o que realiza -] érgano
al que tradicionalmente se le ha dado ¢l nombre de administrativo, seria
en realidad casi imposible.

Naturalmente ¢l problema disminuye si se piensa, no en el érgano, sino
en ung realidad a la que se pudiera calificar de acto estrictamente adminis-
trativo, Ya esto sucedid en materia judicial y se ha visto en lo legislativo,
También cuando se quiso definir lo que era jurisdiccidn, tuvo que irse sepa-
rando del conjunto de actividades que llevaba a cabo la judicatura, aquel
cimule de actos que no eran propiamente procesales, y lo primero que se
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pensd fue en la “jurisdiccién voluntaria” y se sustrajo del ambito especifico
de la jurisdiceién propiamente dicha a pesar de que utiliza una deneminacién
similar. Porque sc demostré que ni era jurisdiccién ni era voluntaria.

Lo mismo se pucde hacer en la administracién si se quiere dar una nocién,
una idea tal vez discutible pero precisa. Serfa una idea que sirviera para
de ahi partir a una blsqueda de otra nocién méas adecuada, Para ello se
tendria gque efectuar un desglose quitando a la vieja idea de administracién
un conjunto numerosisimo de actos que no tiencn propiamente el cardcter
de administrativos, segiun el concepto o segln la idea que ahora se expone,
porgque si ¢l Contencioso Administrativo va a versar sobre un desacuerdo en
relaciéon con el acto administralivo, es indispensable dejar asentadoe por lo
menos lo que subjetivamente o desde el punto de vista de alguien se entiende
por tal, aunque este criterio sea mejorado posteriormente por invesligaciones
més profundas.

El acto administrativo parece tener dos notas imprescindibles, lo que se
ha Hamado con un neologismo la ajeneidad y lo que se podria resumir como
gestion del negocio o la operacién del patrimonio en los términos de su
especial naturaleza o composicign material. Por tanto decirse administrar
seria operar con el patrimonio ajenc, tratando de que realice el fin para el
que estd destinado. Esta idea de adminisiracion lo mismo puede aplicarse
en el &mbito civil o privado que en la esfera pablica, v aunque fuera discn-
tible. de ahi se puede partir en busca de lo que sea el conflicto en materia
administrativa. Ya queda dicho que los actos administrativos los realiza el
Ejecutivo, el Legislativo, el Judicial y naturalmente, el particular en la admi-
nistracién privada. ;Cual va a ser el conflicto que se le lleve al Tribunal
de lo Contencioso Administrative?, las leyes han optado por un camino mas
facil, el camino formal. Todo aquello que sea la colisién entre el derecho o
interés de acuerdo con la legislacién de cada pais {en uno se admite que
se hable del interés simple, otros del juridico v otros del derecho subjetivo),
la colisién entre este derecho y el actuar del Ejecutivo, de la administracion,
aun cuando visto lo antes mencionado no siempre se estd en presencia de
un verdadero acto administrativo; por ejemplo, no se podria sosiener que cs
acto administrativo la certificacién, porque ésta sc puede hacer no selamente
por la administracién puablica, sino también por la dictadura y se le ha
encontrado cn el campo privado, cuando sc presenta un documento llamado
cheque ante un banco y esta institucion lo protesta por falta de fondos, ello
sin contar con gue organizaciones auxiliares como los Almacenes Generales
de Depésito realizan actos semciantes y hasta los médicos estdn autorizados
para expedir Jos certificados de defuncion. Entonces la certificacion, la
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dacidn de fe, la autenticacidn que realiza el érgano administrative, no son
por antonomasia actos administrativos,

Hay otras muchisimas tareas que realiza la administracién y para recordar
lo ya dicho, como este Grgano piblice ha invadido actividades que antes
estaban encomendadas cxclusivamente al particular. Entonces si se dijera
que cuanto efectiia este Organc pablico es susceptible del contencloso admi-
nistrativo se estaria abarcando un campo demasiado extenso y se daria al
Tribunal competencia, facultades que posiblemente serfan superfluas porque
no podria controlar todo cuanto hace la administracién piblica.

Este problema no es nuevo, y aparece ya cuando Teodosio Lares lleva a
cabo la promulgacién de su ley, de manera que al intitular el estudio que
sobre él se hizo La Actualidad de la Ley Lares de lo Contencioso Adminis-
trative, se tuvo en cuenta que habia pensado de tal manera avanzada, que
hoy se puede afirmar que todavia scfiala caminos que no han logrado las
leyes vigentes ni la Ley que regula la competencia del Tribunal del Distrito
Federal. Conviene ver si es verdad o no que la Ley Lares llegs en su tiempo
a linderos que hoy estin lejos todavia; tenia como competencia conocer de
materias de obras publicas, de resarcimiento por dafios en la realizacién
de los trabajos de obras piblicas, ajustes pablicos, remates, adjudicacioncs e
indemnizacién del gobierno por incumplimiento; conocia de las demandas
del Erario contra los administradores y de éstos entre si cuando estuviera
interesado el Fisco, de la contabilidad de las oficinas, de la recaudacién, page
y liquidacion de contribuciones, del reconocimiento, liquidacién y pago de
la deuda pablica, réditos, intereses e indemnizaciones, asignacién, liquidacién
y pago de sueldos, pensiones, jubilaciones y retiros, cuestiones de policia, co-
mercio, agricultura e industria, talleres insalubres o peligrosos, desecacion
de pantanos, reparaciéon de dafios en caminos, canales, ferrocarriles y otros
servicios, alineacién de calles, establecimiento de caminos y peajes para con-
servacion, designacion del precio a objetos de primera necesidad, diques y
limpia de canales y acequias, medidas para la provisién en los lugares en
que se expendian objetos de primera necesidad, patentes y privilegios, ejer-
cicio de profesiones e industrias, concesiones, si el problema era la compe-
tencia de la autoridad, modificacién de tarifas y vieolacion de derechos en
las autorizaciones o concesiones, cuestiones sobre aplicacion de bienes de los
ayuntamientos y establecimientos puiblicos, concesion de grados, suspensién
y destitucién de empleados e Imposicion de penas disciplinarias contra formas
legales; de manera que mucho de lo que se alcanzd en 1853 quedd perdido
cuando al triunfo de la Revolucién de Ayutla, por una dispesicion de 1855
quedd sin vigor esta Ley, sin haber sido derogada expresamente,

Después en la Constitucién de 1857 que vino a crear ¢l amparo se pensd
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primeramente en la actividad administraliva; pero el amparo ya se ha dicho,
nunca pudo ni podra suplir al Contencioso Administrativo. Se debe harer
una dislincién entre los tipos de Contencioso Administrative, uno cs el lla-
mado objetivo y olro el subjetivo. En el contencieso objetivo, que podria
tener clerto parenlesco con el amparo, se estd atacando ¢l acto general, se estd
pretendiendo 1a anulacién de este acto que puede ser un reglamento a una
circular, se estd persigniendo que guede sin efecto; aqui habria paralelismo
con el amparo. Donde no lo hay cs en ese Conlenciose subjetivo que se en-
cuentra especificamente regulado de una manera ejemplar en Colombia, en
Panamid y destacadamente en Costa Rica; se hace referencia a tres paises
iberoamericanos de los cuales se puede decir que econémicamente se encuen-
tran un poco abajo del nivel econdmico de México, pero mucho mas avan-
zados en el Contencioso Administrative sin importar que sus leyes daten del
siglo pasado pues ademis, el mas reciente de estos ordenamicntos es el de Costa
Rica apenas publicado en el decenio anterior.

En cambio, el amparo nacido en la Constitucién de 1857, dio pie a que
eminentes juristas mexicanos del siglo pasado llegaran a decir que el Con-
tencioso Administrativo no tenia cabida en la regulacion juridica nacienal.
Quedaba asi, desplazado de la misma manera que lo fue el “habeas corpus”,
y de la misma manera que mas tarde con o sin razén quedé también eli-
minada la casasion. A pesar de que la Constitucion de 1917 siguié el mismo
camino de la de 1857 reforzando el amparo, ya en su articulo 104 al hablar
de la competencia del Poder Judicial de la Federacion, abriy una puerta en
el afio de 1946, es decir, con posterioridad a la creacion del Tribunal Fisecal
de la Federacién, apertura por la cual penetré la idea de los tribunales admi-
nistrativos. Se empezd6 a hablar del tribunal administrativo en la misma
Constitucidn, se autorizd un recurso ante la Suprema Corte de Justicia v ello
dio cl espaldarazo a quienes por tanto tiempo propugnaron por el eslable-
cimiento del contencioso, sobre todo del contencioso subjetivo al cual no ee
ha llegado todavia y cuya consecucién seguramente sera tardada. De todas
maneras ¢l Tribunal Fiscal de la Federacién ya habia sido creado y funcio-
naba cficazmente cimentando un prestigio que haria que se fortaleciera la
idea de la necesidad y conveniencia de los tribunales administrativos, Hay
que recordar que en un principio, conforme al Cédigo Fiscal derogado, las
sentencias se dictaban en nembre del Presidente de la Repiblica lo que va
no se dispone en la Ley vigente, por lo que el Tribunal Fiscal de la Fede-
racién no podria calificarse propiamente de un organismo perteneciente ni
a la judicatura ni a la Administracién, esta, como sefiala la doctrina tanto la
mexicana como la extranjera, en ese terreno en el que se encueniran los
iribunales administrativos auténomos de Austria y Uruguay, Ciertamente en
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México existe el problema de que todavia este Tribunal estd controlado por
el Poder Judicial de la Federacién a través del amparo, pero si se ha cami-
nado en el sentide de separarlo, de ponerlo aparte de la administracién y
de la judicatura.

Ahora bien, el 28 de octubre de 1968 se modifica ¢l articule 104 frac-
cién 1 nuevamente, y ahora para hablar con toda precision en su segundo
parrafo de tribunales de lo Contencioso Administrativo, con plena aufonomia
y que diriman controversias entre las administraciones federal o distrital y
los particulares, sefiala que la Ley establecera su organizacion, funcionamien-
to, procedimiento y recursos. El interés que tiene esta reforma es el haber
admitide la terminologia y con ella, todo lo que viene detras, sobre todo la
circunstancia de que la administracion puiblica puede ser juzgada por un
tribunal auténemo. De manera que cuande el 17 de marzo de 1971 se publica
la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal,
no se hace sino dar el paso que cristaliza la reforma constitucional. Se pudo
haber efectuado este avance como ya se habia hecho con anterioridad, en
este mismo Tribunal Fiscal de la Federacién y habria sido mucho mas im-
portante para el pais que el contencioso penetrara desde el ambito federal;
sin embargo, entrdé va a través del Distrito Federal.

El actual Tribunal Distrital es competente para conocer de los juicios
que se promuevan contra cualquiera resolucién o acto administrative de las
autoridades dependientes del Departamento, salvo materias fiscales y siempre
que se alegue la ilegalidad; la cual puede ser por incompetencia de la auto-
ridad, incumplimiento u omisién del procedimiento, violacién de la ley o
no haberse aplicado la debida, arbitrariedad, desproporcién, designaldad,
injusticia manifiesta o cualquiera olra causa similar en actos discrecionales
{este punto es muy importante porque en el camine de la precisién del acto
discrecional, México si ha avanzado, aunque no tanto como otros paises, por
ejemplo Colombia, Panama y Costa Rica; se ha seguide pues, un camino para-
lelo al de estas naciones lo que es trascendental porque ya la Corte ha incur-
stonado en el analisis y limite del acto discrecional) ; y falta de coutestacién
a peticién del particular dentro de los quince dias, si los reglamentos no
fijan otro plazo, si la naturaleza del asunto no requiere otro lapso.

La segunda competencia de este Tribunal o sea atender las quejas que
se presentan por incumplimiento de las sentencias que dicte el mismo, es
también muy importante porque atafie a un aspecto de la ejecucién, el que
consiste que el juzgador tenga potestad para lograr que la autoridad venida
en juicio cumpla puntualmente con su pronunciamiento, y en la Ley distrital
se encuentra ya un principio de esta facultad, lo que permitira que posterior-
mente se estudic la conveniencia de ampliarlo hasta el grado maximo, eli-
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minando por fin el tabii de la inejecutabilidad del Estado. Y la tercera
competencia es para conocer de los recursos de veclamacion conforme a
la Ley.

Fntonces, hay ya un Tribunal de lo Contencioso Administrativo que tiene
dos caracteristicas plausibles que deben destacarse, el que se pueda estudiar
la discrecionalidad v el que proceda acudir en queja, que es un modo indirec-
to, oblicuo de hacer que se ejecute el fallo dictado por el Tribunal. Estos dos
puntos estén a favor de la Ley, pero en cambio si se recuerda cuanto habia
hecho va Lares hace mas de un siglo, se observa que quedan fuera muchos
asuntos, en una época en que la administracion se ha desbordado y bastara
mencionar todos los problemas de los organismos descentralizados que se
suscitan a diario ¥ que no podrd conocer ¢l Tribunal. Estoe es muy impor-
tante, porque en otros paises el asunto fue superado hace afios y resulta
comin su solucion. Ya no se discute que la administracion plblica v los
entes paraestatales como se les quiere llamar, entre piblicos o descentrali-
zados, son también parte en un proceso y por tanto su numerc puede ser
demasiado grande. Entonces, vista la creacién del Tribunal de lo Contencioso,
la pregunta que se suscita es ;cudl es la situacién actual en México en este
campo? Se tiene un Tribunal cuya competencia no es todo lo amplia que
fuera de desear; segundo, un Tribunal que con su circunscripeién territorial
limitada, podra ser el ejemplo, podrd ser un experimento, podra ser tal vez
el origen para que otros Estados de la Repiblica y la misma Federacién se
apoyen en los buenos resultados que dé el trabajo del Tribunal para crear
tribunales semejantes; pero siempre estd presente el temor del contencioso
subjetivo y, mientras esto suceda no se podra hablar de una verdadera evo-
lucidn, de una competencia que esté defendiendo al particular en lo mas
preciado de su patrimonio y hasta de su libertad, porque el contencioso sub-
jetivo pretende la indemnizacidn, la reparacion del dafio contractual o extra-
contractual; baste decir que por ejemplo en Costa Rica el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo conoce hasta de delitos en materia administra-
tiva, como la materia del contrabando. Por tanto, ha sido répida la supera-
cién en otros paises, mientras que en México apenas se esti abriendo la
puerta. Falta mucho para Hegar, pero ya se entré 2 lo que verdaderamente
interesaria en este Tribunal.

Cuando se cred el Tribunal Fiscal de la Federacién inmediatamente se
le atribuyé que tenia una competencia de mera anulacién: se confrontd
ello con otro tipo de competencia al que se le ha lamado de “plena jurisdic-
cion”; naturalmente las palabras son censurables porque no estan indicando
lo que se quiere decir, no hay “plena jurisdiccién”, hay jurisdiccién o no la
hay; no puede haber plena jurisdiceién, menos plena, semiplena o cuasi-
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jurisdiceién, hay jurisdiccién o no la hay. En el caso del Tribunal Fiscal de
la Federaci6én se siguié un criterio impuesto por la doctrina francesa, pero
va la Ley espafiola de 1956 al reformar su Contencioso Administrativo, en
la exposicién de motivos dice: “no hay ninguna razén de seguir este perju-
dicial modelo francés que ha distinguide ficticiamente entre la mera anula-
cién vy la plena jurisdicecidn™; en realidad el Tribunal de lo Contencioso
no tiene que conocer de otra cosa mas que de la ilegalidad del actuar
administrativo.

Pero el problema venia también en otro sentido, se dijo que era de mera
anulacién porque faltaba competencia para ejecutar y aqui es donde hay que
enfrentarse a ese fantasma que secularmente ha sido tabi, la inejecucién del
Estado, ;por qué el Estado no puede ser ejecutado? Esto es indispensable
resolverlo cuando se piensa en el verdadero Contencioso Administrativo, por-
que una sentencia, sobre todo en el contencioso subjetivo, una sentencia contra
el Estado que no pueda ser realizada, materializada, parece como si fuera
un pronunciamiente lirico. Si la autoridad administrativa no va a cumplir
y no hay forma de constrefirla o de cumplir por ella, entonces hay competen-
cia incompleta y realmente no se debiera hablar de un Contencioso Adminis-
trativo, sino de un Tribunal que conoce de ciertas materias gue perjudican
al particular por el actuar de la administracién, Que ademas no es todo el
actuar sino ciertas materias, escogidas materias, tal como lo hizo la Ley para
el Distrito Federal. Ahora, es necesario precisar ;qué se entiende por ejecu-
cion?, porque no es el mere cumplimiento. Si la parte vencida tiene que
efectuar una prestacion y la realiza, no hay ejecucién. Alguna vez se hablé
de ejecucién ideal y ha habido quien hable de autoejecucién, en lo cual no
puede pensarse porque cuando una persona por si realiza lo que debiera o
lo que no debiera, en el primer caso cumple, en el segundo viola, pero no hay
ejecucién; la ejecucién no es la simple violencia, es la aplicacién de la fuerza
con apoyo en la ley; y tiene esta caracteristica: se trata de realizar un man-
dato de una autoridad por un tercero, no se trata de que ¢l beneficiario por
la sentencia vaya y como en otros sistemas histéricos olvidados ya, por si
mismo aplique, mas no se trata de que el vencedor del juicio prive de su
libertad al vencido y lo haga trabajar para si, se trata de que un tercero
cumpla con la instruccién dada por el juez. Cuando e] Tribunal tiene esta
potestad, entonces se piensa que tiene plena competencia. El problema provino
de Namarle jurisdiceién a cuanto hacia la judicatura. Como no se trata de
analizar la problemidtica del término jurisdiccién, bastara con sepalar que
la ejecucién no tiene que ver necesariamente con la jurisdiccién, ejecuta la
administracion piblica y no tiene jurisdiccién en todo cuanto se refiere a
competencia, potestad o facultad y se iria demasiado lejos perdiendo entonces
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la palabra el significado que requiere. El tribunal no tiene competencia para
ejecutar, se dice: “no es de plena jurisdiccion™; bastaria decir: no tiene com-
petencia para ejecular, no es un Tribunal de plena, de total, de cabal compe-
tencia,

Con todo, existen muchos tribunales que carecen de la facultad coactiva
¥ no por eso son menos competentes jurisdiccionalmente ni menos eficaces. Se
ve que las Salas del Tribunal Superior de Justicia no ejecutan, que ejecutan
los jueces de primera instancia y, sin embargo, nadie duda de que las Salas
tengan una plena competencia. Entonces la ejecucién, en primer lugar, es la
realizacién coactiva de la instruccién dada por uma auwtoridad competente.
Ahora bien, esta autoridad competente en el Contencioso es el Tribunal; podra
cuando condene al érgane del Estado, al Ejecutivo, porque en realidad el
Tribunal no pedria condenarse a si mismo si es parte del Estado, al érgano
del Estado llamado Administracién Pablica. ;Podra aplicar medios coactivos
para que un tercero realice lo que no quiere realizar o cumplir la autoridad
demandada? Por siglos se ha dicho que el Estado es inejecutable y todavia
las leyes actuales como el Codigo Federal de Procedimientos Civiles asi lo
estipula. Contra esta bharrera se ha tenido que luchar en todas partes, no sola-
mente en México, en provectos de Cédigos de Procedimientos Civiles que
englobaron el Contencioso, lo mismo que en leyes especificamente del Con-
tencioso y la solucién que se ha dade ha sido diversa; por cjemplo en
Uruguay se comenzd de una manera indirecta por eliminar el requisito de
el “solve et repete”, que en el medio mexicano seria una solucién realmente
plausible, porque lo que impide hacer mas uso de la justicia en México es la
exigencia de la garantia del llamado interés fiscal, cuando no todo proviene
de los tributos de las contribuciones, Hay una encrme cantidad de demandas
que no se presentan precisamente por exigirse esta garantia, practicamente
llevan a una denegacién de justicia, casos no solamente de pequefias multas,
sino de elevadas sancicnes ccondmicas las que esta garantia exige como requi-
sito de procedibilidad. Ahora, eliminada esta condicién, se puede avanzar
hacia otras medidas; por ejemplo, en México se conoce y se aplica en materia
de amparo la responsabilidad de la autoridad que incumple, la posibilidad de
su separacién y hasta su consignacién penal, pero fuera del amparo, se ha
senalado al aludir al Contencioso Administrativo, que por lo menos hay la
queja, pero la pregunta es ;qué se va a hacer después de la queja? Jqué
va a hacer el Tribunal? Tal vez decirle a la responsable administrativa:
se ha presentado queja contra esa autoridad, seria pertinente y aun prudente
que se cumpliera con la sentencia de este Tribunal. S8in embargo, no parece que
ésta sea la solucidn, es de creer que para ello seria adecuado conocer cul
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ha sido Ia solucién que por ejemplo se ha dado en otros paises, especifica-
mente Costa Rica, que por ser la dltima ley puede ser ejemplar.

En la legislacion costarricense se dispone. a solicitud de parte, que el
Tribunal aplique las medidas necesarias y apropiadas para la pronta y debida
cjecucion del fallo; si la administracién fuere condenada al pago de una
cantidad liquida, deberd acordarlo y efectuarlo de inmediato si hubiere pre-
supuesto; si fuere preciso alguna reforma presupuestal o la promulgacién de
una extraordinaria, se iniciard la tramitacién de los tres meses, siempre a
peticion de parie; el Tribunal expedira comunicacién a la Oficina del Presu-
puesto y a la Contraloria General de la Repablica, que entregari bajo cono-
cimiento, es decir notificacién formal; pasados los tres meses sin aprobarse
el presupuesto o sin contemplarse la partida correspondiente, no se podra dar
curse a ninguna proposicién de presupuesto ordinario o extraordinario. En los
pagos se seguira un orden riguroso de presentacién. Cabe que la administra-
cién alegue que el cumplimiento del fallo en los términos dictados por el
Tribunal produzean un trastorno grave a la Hacienda, Entonces, mediante
la aprobacién de la Contraloria General debera fijar la modalidad del pago,
esto sin perjuicio de que llegue a un convenio con el particular y, aunque la
sentencia no o disponga, la administracion estd obligada a cubrir los inte-
reses por ¢l tiempo de la mora. Si el pronunciamiento recayere sobre bienes
que la antoridad estuviera autorizada para expropiar, podra solicitar que se
suspenda la ejecucién declarando que dentro de los quince dias iniciard el
juicio: vencido el plazo y a peticion de parte, seguira adelante la ejecucién.
Es caso de responsabilidad civil y penal la infraccién de los preceptos que
regulan todo lo anterior; funcionarios y empleados a quienes se ordene el
cumplimiento, no podrén excusarse en la obediencia jerarquica; pero, para
deslindar su responsabilidad, podrin hacer constar por eserito lo que estimen
pertinente al Tribunal. Si renuncia el funcionario requerido o vence el periodo
de su nombramietno, ello no implicara que se le exima de responsabilidades
si se produce la renuncia o la separacién después de recibida la comunica-
¢ion; cuando suceda antes, quien lo reemplace debera cumplir de inmediato
y bajo las mismas penas, con la sentencia. La inejecucién es castigada con
prision de uno a cinco afios; los culpables no pueden gozar de beneficios de
libertad provisional, suspensién de la pena, libertad condicional, ni indulto;
y tampoco podrin desempefiar cargos piitblicos durante los cinco afios poste-
riores al cumplimiento de la condena. Todavia se podria pensar en algo mis
severo, pero por lo pronto existe ya un cjemplo c¢n el derecho positivo en
el cual se ha buscado por todos los medios que la administracién respete el
fallo del Tribunak

Mientras no se resuelvan cstos dos puntos: la competencia en el conten-
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cioso subjetivo (0 sea en lanto no se implanten medidas adecuadas para Ia
indemnizacién del dafio) v la ejecucion de la sentencia, todo quedard en un
simple contencioso de mera anulacién que no puede ser de la misma impor-
tancia y trascendencia del contencioso subjetivo, porque no cs tanto el que
se derogue un reglamento, el que se desaplique un acto, cuante o} que el
perjuicio que ha recibido el particular en virtud del mal servicio piblico o
en virtud del actuar ilegal de la administracion le cause. Esto y la necesidad
de implantar la ejecutabilidad directa o por otros medios suficientemente
drasticos, es lo que vendria a dar pleno valor al Contencioso Administrative
por antonomasia que es el subjetivo,

No debe olvidarse que es la destinataria de las normas constitncionales
y administrativas, y la encargada de educar al particular en el debido cum-
plimiento de la Ley, y por ello sus violaciones son mas trascendentales gque
las del gobernado y deben ser castigadas inexorablemente, con toda su seve-
ridad y resarciendo al perjudicado injustamente. 5%, ha de ser muy severa
la sancidn costarricense, pero visto el problema, parece que es un camino
firme, un camino por lo menos eficaz, si no merece ¢l beneplicito de todos,
hay que estar convencidos de que es un camino cierto, por lo menos tiene
medidas preventivas porque sabri la autoridad, la consecuencia en el caso
en que se le enjuicle y se le condene por incumplir la sentencia del Tribunal
Administrativo,

Naturalmente se podria continuar analizando esta competencia, pero lo
principal esta dicho y el resto es materia que puede consultarse en la doc-
trina o revisarse en la legislacién comparada. no solo de los paises eurcpeos
sino también de los americanos, y a tales fuentes deberd acudirse siempre
para conocer el pensamiento ajeno y para elegir la solucién mas favorable,
sobre tode respecto de un pafs que como Méxice se encuentra actualmente
en los nmbrales de ese Contencioso Administrativo que con el tiempo scra
la solucién mas democratica de los problemas que se forman entre ¢l gober-
nante y el gobernado.



