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LOS TRIBUNALES DE JUSTICIA ADMINISTRATIVA
Mag. Rubén AcGUIRRE PANGBURN *
INTRODUCCION

En la década de los sesentas, la ciencia médica sorprendié al mundo
con los primeros injertos de corazén efectuados en el hombre. En sus
inicios, el cuerpo que recibia el corazén ajeno lo rechazaba y provoca-
ba la muerte del paciente y la desilusién de quienes veiamos en estos
injertos un progreso de la ciencia médica. Afortunadamente, con pos-
terioridad, se inventaron medicamentos que inhibieron el rechazo y que
por lo tanto, permitieron la adaptacién del 6rgano extrafio al cuerpo
humano.

En aquellos afios, el ilustre administrativista Jean Rivero, a la sazén
profesor de la Universidad de Paris, dictd¢ un curso monografico para
el doctorado en derecho publico de dicha universidad que llevaba por
titulo “Los Injertos de Instituciones Administrativas”. Jean Rivero ob-
servaba que el derecho y en particular, las instituciones juridicas ha-
bian nacido y se desarrollaban, trasladdndose de un orden juridico a
otro, como habia sido el caso de muchas de las instituciones de derecho
administrativo que tuvieron su origen o inspiracién en el derecho ci-
vil, asi como instituciones de derecho administrativo extranjero que se
rransplantaron al orden juridico nacional.

A Rivero le interesaban fundamentalmente dos instituciones, el om-
budsman con un espectacular desarrollo que Ie habia llevado a Estados
que pertenecen a sistemas juridicos diferentes y las jurisdicciones ad-
ministrativas que en el siglo XX estaban siendo adoptadas por una
multiplicidad de pafses, inclusive por aquellos cuya Constitucion obe-
decfa a una tradicion angloamericana.

* Presidente del Tribunal Fiscal de la Federaciéon,

1 Conforme a la clasificacion de René David encontramos el ombudsman en paises
pertenccientes a la familia de derecho romano-germdnico, de los Derecho Socialistas
y del Common Law. Les Grands Systémes de Droil Contemporains, Dalloz, Parfs, 1966,
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El ombudsman, representante del Parlamento sueco, encargado de
vigilar que se respetara la ley, fue adoptado por el zar Pedro ¢l Gran-
de, con algunos cambios, en primer lugar, establecié un organo en lugar
de una persona y la denomind “Procuratura”, adicionalmente la subor-
diné a la Corona. La Unién Soviética y las demds naciones socialistas,
incorporaron la Procuratura como un ombudsman que dependia del
Poder Ejecutivo. Al parecer, a esa filiacién corresponden algunas insti-
tuciones mexicanas que adoptaron el nombre de procuradurias de la
defensa y que no corresponden a la institucion del Ministerio Puiblico.

Muchos otros Estados adoptaron el ombudsman, sélo para citar al-
gunos: Inglaterra establecié un Comisario Parlamentario; Alemania un
ombudsman civil y otro militar, ambos fuera del Bundestag, asi, la ins-
titucién, para fines de los sesentas se habia extendido hasta Nueva
Zelanda. En todos estos casos, la institucion fue adaptada al orden ju-
ridico en el cual se establecia. En Suecia, en alguna época, el Parlamen.-
to pidié al ombudsman que recorriera todos los hospitales psiquidtricos
del pais, pues la sociedad se habia conmocicnado con algunos casos de
personas sanas recluidas contra su voluntad por algin familiar con el
propésite de obtener alguna ventaja, inclusive se crearon tres ombuds-
mans para que pudieran cumplir con ese cometido.

Por lo que respecta a la Jurisdiccién Administrativa, la otra institu-
cién que interesaba a Rivero, se presenta un doble fendmeno, la evo-
lucién en Francia que la cambia cualitativamente y su adaptacién por
una docena de paises europeos y otros de América, Asia y Africa.

Napoleén establece el Consejo de Estado? y lo dota de facultades ju-
risdiccionales. Lo hace a nombre de la separacién de poderes para im-
pedir que los viejos parlamentos, como se denominan los tribunales del
antiguo régimen, pudieran obstaculizar al estado revolucionario. En efec-
to, los magistrados de entonces eran nobles o clérigos. La magistratura
se compraba o se heredaba, recordemos que Carlos Luis de Secondat
heredd de su tio la presidencia togada del Parlamento de Guyena,
cargo de por vida, con Ia sola condicién dz que en lugar dc ser el Ba-
rén de la Breéde, castillo en el cual nacid, adoptara el titulo de Bardn
de Montesquieu, que también le correspondia,

2 El artfculo 52 de la Constitucién francesa del 22 del frimario del afio VIII crea
el Consejo de Estado como continuacién del Consejo del Rey que funcionaba en
forma regular desde Luis XIV. El 5 nivoso del mismo afic adquiri6 el Consejo facul-
tades contenciosas.
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En el transcurso de la segunda mitad del sigle XIX, el Consejo de
Estado adquiere autonomia, lo que la doctrina administrativa francesa
designa con el nombre de justicia delegada. A partir de ese momento,
la jurisdiccién administrativa es completamente auténoma de la admi-
nistracién pablica v del titular del Poder Ejecutivo. La exposicidén de
motivos de la Tey de Justicia Fiscal explica con claridad el concepto
de “Justicia Delegada”, y lo hace en los siguientes términos:

En otras palabras: serd un tribunal administrative de justicia de-
legada, no de justicia retenida. Ni el Presidente de Ia Republica, nt
ninguna otra autoridad administrativa, tendrin intervencién alguna
en los procedimientos o ¢n las resoluciones del Tribunal., Se consa-
grard asf, con toda precisién la autonomia orgdnica del cuerpe que
se crea; pues el ejecutivo piensa que cuando esa autonomia no se otor-
ga de manera franca y amplia, no puede hablarse propiamente de una
justicia administrativa,

El Consejo de Estado, con facultades consultivas y jurisdiccionales, es
una institucién incorporada al sistema juridico de los siguientes Esta-
dos europeos: Bélgica, Grecia, Italia, Luxemburgo y los Paises Bajos.
También adoptaron dicha institucién naciones de otros continentes,
como por ejemple Celombia, Egipto, Libano, Ruanda, Senegal y Tai-
landia,

Esta misma institucidn fue adaptada en otros paises elimindndole las
facultades consultivas y dando lugar a Tribunales que funcionaban
igual que el Consejo de Estado francés en su parte jurisdiccional al ser
Ia ultima instancia en materia administrativa y que por lo tanto, se
encuentran al mismo nivel que las Cortes de Casacion o las Cortes
Constitucionales, Alemania, Austria, Finlandia, Polonia, Portugal, Tu.-
nez, Suecia y Uruguay, son un ejemplo de esta variante de justicia ad-
ministrativa que se conoce con el nombre de Sistema Alemdn.

Los Estados que pertenecen a la familia de derecho conocida como
del Common Law adaptaron la jurisdiccién administrativa a su dere-
cho, creando organismos que han desarrollado funciones jurisdicciona-
les y que tienen, ademds funciones reglamentarias o administrativas,
éstas son, las Comisiones, asi René David sefiala que en 1941 habifa en
los Estados Unidos 51 organismos federales con funciones jurisdiccio-
nales y un estatuto similar a lo que en nuestro derecho se llamarfa des-
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concentraciéon.® En México existe una comisién con €l mismo origen,
la Comisién Federal de Competencia, érgano desconcentrado* con fa-
cultades administrativas y jurisdiccionales, cuyos comisionados tienen
requisitos de designacién v garantias de estabilidad similares a las de
los magistrados de tiibunales administratives.® A Rivero le sorprendia
que estos Estados hubieran transplantado a sus latitudes una institucién
de derecho administrativo francés, adaptindola a las circunstancias del
pais de destino. Resulta paradéjico que México importe una institucidn
de derecho francés a través de Estados Unidos y con las adaptacioncs
que en ese pafs le efectuaron para injertarla en el derecho del Com-
mon Law.

En los Estados Unidos de América, ademids de los llamados “Tribu-
nales Constitucionales”, la Suprema Corte, los Tribunales de Circuito
y los Jueces de Distrito, existen los Hamados “Tribunales Legislativos™,
tribunales auténomos con un estatuto diferente de los Constitucionales ®
y que respondieron a la necesidad de crear jurisdicciones especiales. La
primera fue la Court of Claims creada en 1855 para depurar créditos
contra ¢! Gobierno Federal. En 1929 se establecié la Court of Customs
and Patent Appeals, con competencia en materia aduanera y de paten-
tes hoy se denomina Tribunal de Comercio Internacional. Desde 1942

8 Davm, idem, p. 457.

4 Articulo 23, La Comisidn Federal de Competencia es un érgano administrativo
desconcentrado de la Secretaria de Comercio v Fomento Industrial, contara con auto-
nomia técnica y operativa y tendrd a su cargo prevenir, investigar y combatir los
monopoelios, las practicas monepélicas y las concentraciones, en los términos de esta
ley, ¥ gozard de autonomia para dictar sus reseluciones. Artfculo 25. La Comisidn
cstard integrada por cinco comisionados, incluyendo al Presidente de la misma, Deli-
berard en forma colegiada y decidird los casos por mayorfa de votos, teniendo su
Presidente voto de calidad.

5 Articulo 26. Los comisionados serdn designados por el titular del Ejecutivo Fe-
deral y deberdn cumplir los siguientes requisitos: I. Ser cindadanos mexicanos, profe-
siohales en materias afines al objeto de esta ley, mayores de treinta y cinco afios de
cdad y menores de sctenta y cinco; y II. Haberse desempefiado en forma destacada
cn cuestiones profesionales, de servicio publico o académicas sustancialmente rela-
cionadas con el objeto de esta ley.

Los comisionados deberdn abstenerse de desempefiar cualquier otro empleo, tra-
bajo o comision ptiblica o privada, con excepcién de los cargos docentes. Asimismo,
estarin impedidos para conocer de asuntos en gue tengan interés directo o indirec-
to, en los términos del reglamento.

. Articulo 27. Los comisionados serdn designados para desempefiar sus puestos por
periodos de diez afios, renovables, y sélo podrin ser removidos de sus cargos por
causa grave, debidamente -justificada,

4 André Yuxc y Suzanne TuNc, El Derecho de los Estados Unidos de América,
Imprenta Universitaria, México, 1957, pp. 31 al 80
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existe la Tax Court of the United States con jurisdiccién sobre todo
litigio relativo a impuestos federales. Las sentencias de estos tribunales
son impugnables ante los Tribunales Constitucionales. Los 1llamados
“Tribunales Legislativos”, no reciben el calificativo de administrativos
porque los paises de familia de derecho del Common Law desconocen
el concepto romano-germénico de Derecho administrative,” asi como la
mayoria de las instituciones de este 1iliimo.

Los Estados que pertenecen a la familia del derecho conocida como
Yomano-germdnico y que tienen constituciones de tradicion angloame-
ricana no podian aceptar el principio de derecho constitucional francés
de que el Poder Judicial estaba impedido para juzgar los actos de la
administracién publica a fin de mantener la separacién de Poderes. A
nombre del mismo principio, estos pafses sostienen que la separaracién
de Poderes funciona cuando el Judicial puede controlar los actos del
Ejecutivo efectuados por conducto de la Administracién Publica.s Por
otra parte, los mismos Estados tenfan una larga tradicién, en virtud de
Ia cual, la Administracién Puablica llevaba a cabo funciones jurisdic-
cionales a través del sistema de recursos administrativos; por ello, re-
sultaba matural que esas autoridades administrativas con funciones ju-
risdiccionales aspiraran a convertirse en tribunales independientes de
la administracién activa.

Por su especial significacién en nuestro contexto latincamericano
quiero mencionar, ademdas del Consejo de Estado colombiano y el Tri-
bunal de lo Contencioso Administrativo de la Republica Oriental del

7 Davip comparando con la lengua francesa se refiere a los conceptos del derecho
del Commen Law, dice: “se desnaturaliza el sentido, con frecuencia, cuando se quie-
re cueste lo que cueste traducirlos... €l contract de derecho inglés no es el equiva-
lente del contrato de derecho francés; l'equity inglesa no es la equidad francesa;
administrative law no quiere decir derecho administrativo; civil law no quiere decir
derecho civil; et common law no quiere decir d recho comin”, Idem, p. 346,

& El maestro Gabino FraGa, sostiene: “Ese principio... ha sido interpretado en
dos formas diversas y contrarias: una, que es la que se ha sostenido cn nuestro pais,
consiste en afirmar que si la Administracién juzga sus propios actos por medio de
tribunales que no dependen del Poder Judicial, concentra en sus manos dos Pode-
res, invade la competencia del judicial y viola, consiguientemente, la prohibicién
consignada en el articulo 49 constitucional... el mismeo principio de separacién de
Poderes ha sido interpretado en otros paises en forma tal, que ha permitido preci-
samente ¢l establecimiento de los tribunales administratives. Se ha considerado que
si el Poder Judicial juzga actos de la Administracién, invade la esfera de competen-
cia de ésta, dejando, por tanto, de estar en las condiciones de independencia y de
ignaldad que implica el citado principio”. Derecho Administrativo Porria, 1966,
p- 481,
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Uruguay los siguientes tribunales administrativos en sentido formal y
material;

Tribunal Fiscal de la Nacién de Argentina

Tribunal Fiscal Administrativo de Costa Rica

Tribunal Fiscal del Peru

Tribunal de Apelacién de Impuestos Internos del Salvador

El profesor Jean Rivero observaba que los transplantes o injertos de
instituciones de derecho administrativo requerfan al igual que los del
corazén de un trabajo de adaptacién juridica a fin de evitar que el
orden juridico establecido las rechace o impida su desenvolvimiento
natural. Los autores de la ley de Justicia Fiscal ® tuvieron especial cui-
dado en adaptar al entorno juridico mexicano de 1936, la Jurisdiccién
Administrativa. De esta manera, propusieron un tribunal y no un Con-
sejo de Estado que hubiera implicado no s6lo atribuciones consultivas
a la par de las jurisdiccionales, sino fundamentalmente, un orden juri-
dico dual, por un lado un derecho administrativo completamente auto-
nomo y por el otro, el orden juridico aplicable a las relaciones entre par-
ticulares. Por el contrario, entendieron que la oposicién a los tribunales
formalmente administrativos, expresada por los juristas mexicanos de
orientacién liberal como Ignacio I. Vallarta, no derivaba del hecho
de que no pertenecieran al Poder Judicial, sino de la implicita prohi-
bicién a que el mismo conociera de los actos de las autoridades depen-
dientes del Poder Ejecutivo. Recordemos, para entender la oposicion
de dichos juristas, la famosa Ley del 16-24 de agosto de 1790 que al
respecto ordenaba:

Las funciones judiciales son y permanecerin siempre separadas de
las funciones administrativas. Los jueces no podrdn, bajo pena de fe-
lonia, entorpecer de cualquier manera que sea las operaciones de los
cuerpos administrativos, ni citar ante ellos a los administradores por
asuntos relacionados con su funcién.,

Esa disposicidn refleja el escollo constitucional que representaban los
tribunales administrativos, concebidos como excluyentes de Poder Judi-
cial, por ello los autores de la Ley en comento, adaptaron el sistema

9 Los licenciados CARRILLO FLorEs, CORTINA GUTIERREZ y SAnciez Cuf, han pasado
a la historia como los autores reconocidos de Ia Ley de Justicia Fiscal.
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evitando proponer la autonomia del Tribunal Fiscal. Al efecto, la expo-
sicion de motivos de la Ley de Justicia Fiscal sefiala lo siguiente:

En cuanto al problema de la validez constitucional de la Ley que
cree un tribunal administrativo en sentide formal, ha de resolverse
afirmativamente, pues si bien, como undnimemente se reconoce en
la doctrina mexicana, no pueden crearse tribunales administrativos
independientes en absoluto, esto es, con capacidad para emitir fallos
no sujetos ya al examen de ninguna autoridad, dado que existe la
sujecién, ya apuntada, a los tribunales federales en via de amparo,
nada se opone, en cambio, a la creacién de tribunales administrati-
vos que, aunque independientes de la Administracién activa, no lo
sean del Poder Judicial.

El maestro Gabino Fraga después de haber efectuado la “Revisién
de los argumentos que al expedirse la Comstitucién de 1857 se consi-
deraron como un obsticulo para la Justicia Administrativa,,.”
vo de la siguiente manera:

, conclu-

Como se ve, el resultade de la revision efectuada es de que, sin
desconocer la interpretacién tradicional que dentro de nuestro siste.
ma constitucional se ha hecho, basta poco esfuerzo para poder justi-
ficar el establecimiento de una jurisdiccién administrativa, cuyas
ventajas han sido ya percibidas en otros paises, y sin que la expe-
riencia del nuestro sea bastante para declarar como insuperable el
sistema judicial .

Para concluir la cuestién ha venido la reforma constitucional de
16 de noviembre de 1946, en la que ya la Constitucién reconoce ex-
presamente los Tribunales Administrativos...”.20

El Tribunal Fiscal de la Federacién pudo haber sido creado como
los Hamados “Tribunales Legislativos” que tienen en Estados Unidos
sin el calificativo de administrativo y un estatuto separado del Poder
Judicial, El cambio hubiera sido puramete formal. Afortunadamente
para el pais, los autores de la Ley de Justicia Tiscal adaptaron al de-
recho mexicano, el ‘“Recurso por Exceso de Poder”, creacidén bisica-
mente jurisprudencial del Consejo de Estado francés. A mi entender,
Ia discusién sobre los tribunales administratives que en su momento
era pertinente y que hoy resulta anacrénica, ha opacado la importan-

0 fdem, p. 482.
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cia de la adaptacion a la realidad juridica mexicana de reglas relacio-
nadas con el citado recurso. Asi, la Ley de Justicia Fiscal introdujo,
entre otras instituciones, la negativa ficta y el juicio de lesividad, asi
como las causales de ilegalidad, aun cuando hay que recordar, que par-
te de estas ultimas, se habian incorporado al orden juridico mexicano
por conducto del Recurso de Casacion,

Incorporar al Tribunal Fiscal a la drbita del Poder Judicial dnica-
mente tiene importancia administrativa, significa perder autonomia pre-
supuestal ¥ administrativa, asi como nuestra revista ¥ quedar sujetos a
la dependencia del Consejo de la Judicatura Federal. Organo, por cier-
to, de origen francés. La Constitucién francesa de 1946 establece el
Conscjo de la Magistratura y posteriormente se difunde a Italia, Por-
tugal y Espaifia, en Europa; Colombia, Costa Rica, El Salvador, Pana-
md, Paraguay y Perd, en América. Como explican Fix Zamudio y Co-
ssio Diaz: 1

Tradicionalmente, segin hemos dicho, el gobierno de los organis-
mos judiciales corresponde ya sea a los ministerios o secretarias de
Justicia en el sistema continental europeo v a los tribunales de ma-
yor jerarquia en la tradicién angloamericana o del common law.
Respecto a los primeros y debido a la interferencia del Ejecutivo, por
medio de los citados ministerios de Justicia, surge en la segunda
posguerra el llamado Consejo de la Magistratura, con diversas moda-
lidades, pero en todo caso, como una solucién al problema de la In-
dependencia del Poder Judicial frente a otros érganos del poder, con
facultades de proposicidon o designacidn, ascense y vigilancia de los

jueces. i

Teniendo una Constitucién de tradicién angloamericana, nuestro Po-
der Judicial se administraba por la Suprema Corte de Justicia con los
problemas que el Ejecutivo menciondé en su iniciativa de reformas
constitucionales y que podemos resumir fundamentalmente en dos: la
mezcla de funciones jurisdiccionales y administrativas que tenfan los
Ministros de la Corte y la forma de designacién de los jueces y mapgis-
trados. Atendiendo al mismo propdsito de evitar que los magistrados
de la Sala Superior distraigan sus funciones jurisdiccionales para aten-
der problemas administrativos, el Congreso de la Unién aprobé una

11 £} Poder Judicial en el Ordenamiento Mexicano, Fondo de Cultura Econdémica,
México, 1555, pp. 54 y ss.
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nueva Ley Orginica que los libera de responsabilidades administrati-
vas. Al respecto, ¢l Ejecutivoe en su exposicion de motivos decia:

El proyecto propone que el Presidente no integre Seccién y se en-
cargue de las funciones de representacién del Tribunal, asi como
vigilar 1a buena marcha del mismo en los aspectos que no son juris-
diccionales en los cuales cada magistrado guarda su independencia
de criterio. Se propone que su cargo dure dos aftos para facilitar su
funcién y se impide que pueda ser reelecto en forma inmediata para
garantizar que el Presidente sea el primero entre sus pares, 1nica.
mente por dos afios y por lo tanto no pretenda tener predominio
sobre los demds, Finalmente, debe subrayarse que el Presidente de-
pende del Pleno, que estd obligado a informarle periddicamente y
debe cumplir sus determinaciones,

Conviene recordar que ya el Tribunal Fiscal habia experimentado
satisfactoriamente esta solucidn en los afios anteriores a Ia creacidn de
la Sala Superior, con molivoe de su desconcentracién. Desde nuestro
punto de vista, el Tribunal no requiere de un cambio dramitico en su
administracion, al menos mientras no apliquemaos, durante un lapso
razonable, nuestra nueva Ley Organica.

Por lo que respecta a la otra razén que llevé a la creacién del Con-
sejo de la Judicatura, la de la forma de designacién, puedo afirmar
con argullo que durante 60 afios el Tribunal Fiscal de la Federacién
ha impartido justicia y lo ha hecho con el respeto y aceptacion del
Foro. :Cuiles han sido las razones del éxito del Tribunal? Podemos
apuntar dos: la primera institucional. El injerto al derecho mexicano
de la Jurisdiccién Administrativa francesa, en la forma en que la hi-
cieron Carrillo Flores, Cortina Gutiérrez vy Sanchez Cué resultd exitosa,
permitio la adaptacién del nuevo tribunal al cuerpo juridico de Méxi-
co y su posterior desenvolvimiento, amphiando sn competencia a otras
materias de la Justicia Administrativa. La segunda humana. Los magis-
trados designados con el mismo método durante 60 afios supieron pres-
tigiar al tribunal por su honradez, su conocimiento, su trabajo y sobre
todo por su sentido de justicia. ¢Para qué revolucionamos un tribunal
que funciona? ¢Para qué lo privamos de autonomia presupuestal y ad-
ministrativa? y, sobre todo, ¢para qué cambiamos el modo de designa-
cién de Jos magistrados?

E] Tribunal pudo haber nacide en el dmbito del Poder Judicial de
la Federacién. Su desarrollo, sin duda, hubiera sido muy similar al que
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tuvo como Tribunal Administrativo, probablemente hubieran cambia-
do algunas costumbres como el uso de la toga; sin embargo, crear en
1936 un Tribunal materialmente administrativo y formalmente judicial,
hubiera implicado una modificacién al orden juridico de la época,
probablemente de mayor dificultad al que significd convertir el Jurado
de Infracciones Fiscales y 1a Junta Revisora del Impuesto Sobre la Ren-
ta en el Tribunal Fiscal de la Federacidn. Los Ministros de la Suprema
Corte tradicionalmente se opusieron a la creacién de tribunales espe-
cializados en el seno del Poder Judicial Federal.

Lo verdaderamente importante no estd en ser juez administrativo o
judicial, como dice Vedel: 22 “Fl juez administrativo o judicial se reco-
noce competente en el sentido juridico de la palabra (poder legal para
tomar una decision) porque se le reconoce competente en el sentido
corriente de la palabra (conocimiento técnico de los problemas a resol-
ver)”, El Tribunal Fiscal de la Federacién es un Tribunal competente
en ambos sentidos y ademds, algo que no deberfa de haber necesidad
de decir por obvio, los magistrados de este Tribunal siempre han sido
honestos, imparciales y en todo momento han buscado la Justicia.

12 Droit Administratif. Thémis, Paris, 1968, p. 71,
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