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Garcia pe EnTeRRia, Eduardo, La lucha contra las inmunidades del poder,
Madrid, Espafia, Editorial Civitas, 2a. ed. 1979, 99 p.

En este pequefio volumen, que no obstante su brevedad contiene reflexiones
muy importantes sobre la justicla administrativa de nuestra época, el des-
tacado jurista espaficl examina con la precisién y la profundidad que ca-
racterizan sus estudios, el desarrollo de la lucha que se inicié a partir de la
Revolucién francesa para someter al cada vez mas vigoroso poder de la Ad-
ministracién, al control del organismo judicial.

El profesor Garcia Enterria sefiala con agudeza, que el nacimiento del
instrumento que actualmente se ha calificado como contencioso adminis-
trativo surge de una paradoja derivada de la idea de la separacién estricta
entre la administracién y la justicia, que lleva a la creacién del Consejo de
Estado, que en su primera época comienza como un control interno de la
administracién sobre su aparato, ya que la propia administracién, serd la que
enjuicie el comportamiento de los administradores.

Este desenvolvimiento de la justicia administrativa se ha transformado
de un control interno de la administracién, en un instrumento procesal
aplicado por auténticos jueces, es decir, en heterocontrol en concepto del
destacado tratadista espafiol, ya que constituye un control jurisdiccional puro
y simple, en interés de los demandantes, salvo en los supuestos excepcionales
de acciones populares.

Esta situacién es lo que motiva el repliegue de la administracién sobre
sus propios prerrogativas y a que ésta presente la exigencia formal de que
determinadas que le son propias han de quedar inmunes a la fiscalizacién
de los jueces, y por ello, afirma con toda razén el profesor Garcia de En-
teria, la historia de la reduccion de estas inmunidades, y de esta constante
resistencia que la administracién ha opuesto a la exigencia de un control
judicial plenario de sus actos mediante la constitucién de reductos exentos
y no fiscalizables de su propia actuacién, debe considerarse, en general,
como la historia misma del derecho administrativo.

El autor ilustra su pensamiento con la experiencia de la legislacién es-
pafiola y sefiala que en el afio de 1952, cuando se dictd el texto refundido
de la Ley de lo contencioso-administrativo, se establecieron los tres grandes
circulos de actuacién administrativa inmune a la fiscalizacién judicial: los
actos discrecionales; los actos politicos, y los actos normativos o reglamentos,
y si bien la ley actualmente en vigor de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa de 27 de diciembre de 1956, hizo un enorme esfuerzo para limijtar
estos tres circulos de inmunidad, dicho esfuerzo no fue ni pudo ser completo,
y corresponde a la jurisprudencia ampliar paulatinamente la esfera de com-
petencia de los tribunales, como lo hizo en Francia el Consejo de Estado,
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El profesor Garcia de Enterria examina con gran precisién estos tres sec-
tores, empezando por el poder discrecional de la administracién, haciendo
suya la frase del jurista suizo Hans Huber, en el sentido de que esta institu-
cién constituye el verdadero caballo de Troya en el seno del derecho admi-
nistrativo de un Estado de derecho.

En una primera etapa se excluia en su totalidad los actos discrecionales
del examen de los organismos judiciales, no obstante que es raro el acto
administrativo donde no exista un elemento de discrecionalidad, y asi ocu-
rrié con la ley espafiola en su texto de 1952, pero tante la doctrina como la
jurisprudencia francesas, observaron, que, en todo acto discrecional hay ele-
mentos reglados como son los relativos a la misma existencia de la potestad
de cuyo ejercicio dinama el acto; la extensién concreta de esta potestad,
que es imposible que sea totalmente indeterminada; y finalmente, la compe-
tencia para ejercitaria.

El segundo gran proceso de reduccién llega mas alla v significa un extra-
ordinario progreso, al constatarse que el fin de las potestades discrecionales
es también un elemento reglado de las mismas, v en esta observacion se
apoya la técnica de control de la desviacién de poder, creado y desarrollado
en forma admirable por el Consejo de Estade francés, ya que no obstante
haberse iniciado hace més de un siglo, ha sido adoptade tardiamente por el
derecho espafiol, segiin lo sefiala el profesor Garcia de Enterria, y por
nuestra parte podemos afirmar que en el derecho mexicano se ha consagrado
todavia en época mas reciente y ademas en forma incompleta, por lo que
se refiere a la materia tributaria, si consideramos que el Cédigo fiscal fede-
ral vigente, que entré en vigor en abril de 1967, admite en su articulo 228,
inciso d}, como causa de anulacién de una resolucién o de un procedimiento
administrativo, el desvio de poder sélo por lo que se refiere a las sanciones.

En seguida, el excelente estudio del profesor Garcia de Enterria examina
otros instrumentos mas sustanciales sobre las potestades discrecionales, y en
esta direccién sefiala tres categorias: a) el control de los hechos determi-
nantes, ya que toda potestad discrecional se apoya en una realidad de hecho
que funciona como supuesto de la norma de cuya aplicacién se trata; b) en
segundo lugar, recuerda la diferencia entre discrecionalidad v aquellos que
los juristas alemanes califican como los conceptos jurtdicos indeterminados,
fos cuales se contlenen en las llamadas normas flexibles y son consustancia-
les a toda técnica juridica, pero en el derecho ptblico, en virtud de un
error comun y tradicional, se han confundido con la existencia de poderes
discrecionales, no obstante que dichos conceptos indeterminados no dan lu-
gar a soluciones alternativas sino que su calificacién en una circunstancia
concreta, no puede ser mas que una, ¢s decir, se da o no se da el concepto,
0 sea para citar algunos ejemplos, o hay justo precio, utilidad ptblica, ur-
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gencia, circunstancias excepcionales, orden piablico, etcétera, o no las hay; y
¢) la tercera técnica de control de las facultades discrecionalss, estd re-
presentada por los principios generales del dereciio, y si partimos del prin-
cipio de que la administracién no es un poder soberano, no puede pretender
apartar en un caso concreto utilizando una potestad discrecional, Ia exi-
gencia particular v determinada que dinama de un principio general de
derecho operante (dentro de la comunidad que se contempla), en la mate-
ria de que se trate.

En este dltimo sentido, el distinguido administrativista espafiol afirma
certeramente que las posibilidades de un control judicial de los poderes dis-
crecionales por los principios generales del derecho son muy extensos, ya
que pueden sefialarse entre otros los de iniquidad manifiesta; irracionali-
dad; buena fe; proporcionalidad de los medios a los fines; el de la naturaleza
de las cosas, y el fundamental de la igualdad, este (ltimo considerado como
unc de los fundamentos de la justicia administrativa, Por lo que se refierc
al derecho mexicano, en época muy reciente se inicia la aceptacidn de estos
mecanismos técnicos de control de los actos administrativos discrecionales,
en cuanto el articulo 22, fraccidén IV, de la Ley del Tribunal de lo Con-
tencioso-Administrativo del Distrito Federal de 1971, considera como causas
de nulidad de los actos impugnados: “Arbitrariedad, desproporcion des-
igualdad, injusticia manifiesta, o cualquiera otra causa similar,”

El segundo gran sector de las materias inmunes a la jurisdiccién conten-
cioso-administrativas, es el relativo a los actos politicos, y al respecto sefiala
el profesor Garcia de Enterria, que si bien la ley espafiola de 1956 ha pre-
tendido restringir el significado practico de estos actos politicos, no ha esca-
pado a la fuerza de la tradicidn, en cuanto considera como actos paliticos
del gobierno, que no pueden ser sometidos al examen de los organismos
judiciales, a aquellos que afecten a la defensa del territorio nacional, las
relaciones internacionales, la seguridad interior del Estado v el mando u
organizacién militar.

En este sector, el distinguido tratadista espafiol penetra muy hondo en
los complejos problemas que ha producido el intento para determinar, asi
sea con aproximacién, el concepto de los actos de gobierno; pues como lo
sefiala el proplo autor, al insistirse sobre la diferencia cualitativa entre poli-
tica y administracién, se estd diciendo algo obvio, pero debe considerarse
una peticién de principio pretender arrancar de esta diferencia material
una divisién de régimen juridico, tan grave, ademas como la definitiva
exclusién del derecho administrativo de tedo un sector de actos que ini-
cialmente se nos presentan como actos propios del sujeto en que la adminis-
tracién consiste, por lo que de la lista tradicional de los llamados actos de
gobierno, los tinicos que si pueden calificarse como tales, en concepto del
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autor, son exclusivamente dos: los actos de relacién internacional cumplidos
por los érganos superiores del gobierno y en segundo lugar, los actos de
relacién interconstitucional de los propios drganos superiores, los que estan
excluidos de la apreciacién judicial, en virtud de que no son actos de la ad-
ministracién.

En este sentido, el profesor Garcia de Enterria sefiala como en el derecho
francés, animado por una vivaz y sutil jurisprudencia, la doctrina de los
actos de gobierno ha desaparecido, ya que se excluyen del examen judicial
tinicamente las relaciones gobierno-parlamento y las relaciones internacio-
nales, por la razén de que no se consideran actividades administrativas; y
en otros paises, la eliminacién de la doctrina de los actos de gobierno o
politicos, en su tradicional expresién, ha sido el resultado de una técnica
constitucional explicita, que se califica como clausula general de competencia
de los tribunales, y asi los articulos 132 de la Constitucién austriaca; 113 de
la italiana, y 19, parrafo 1v, de la Ley Fundamental de Bonn, disponen que
los ciudadanos pueden impugnar ante los propios tribunales a todos los ac-
tos de la administracion.

El dltimo circulo de inmunidad frente a los tribunales administrativos ha
sido el de los poderes normativos, ya que toda la tradicién revolucionaria
mont6 la idea del Estado de derecho, poniendo el énfasis en un esquema
simple: la sumisién de la administracién a la ley; pero esta ley, que se con-
sideraba como el mayor escudo de la libertad, es un hecho que ha pasado
a ser uno de sus enemigos mas temibles, tomando en cuenta, ademas, que
la administracién se ha apoderado en todas partes de las facultades norma-
tivas, no sélo en virtud de su potestad reglamentaria, sino incluso fuera de
este supuesto, por las varias formas de delegaciones legislativas, cada vez
mas intensas y generalizadas, de ahi que sea fundamental para la sociedad
actual organizar técnicas eficaces de control respecto de estos poderes nor-
mativos de la propia administracién.

Sefiala el profesor Garcia de Enterria que una innovacién de la Ley de la
jurisdiccién contenciosa espaficla de 1956, ha sido la de instaurar por vez
primera el recurso directo contra los reglamentos, pero por otra parte, falta,
a juicio del autor, una configuracién definitiva de ese fundamental recurso,
ausencia que la jurisprudencia no se ha decidido a colmar.

El distinguido tratadista, después de este examen tan penetrante sobre
la lucha incesante que todavia no termina, para someter la administra-
cién a la justicia, formula la conclusién que compartimos plenamente, de
que el poder administrativo es de suyo un poder esencial y universalmente
justiciable, en virtud, entre otras razones, de que no es un poder soberano.

Consideramos de una gran utilidad la lectura de este magnifico estudio del
profesor Garcia de Enterria, particularmente por los juristas mexicanos, ya
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que se ohserva en nuestra bibliografia una escasez manifiesta de estudios so-
bre la justicia administrativa mexicana, no obstante la trascendencia que
tiene esta fundamental institucidén para la defensa de los derechos de los
administrados, en una época que sc caracteriza en todas partes, y por su-
puesto en nuestro pals, por un crecimiento, a veces desorbitado pero ine-
vitable, de la actividad administrativa.

Héctor Fx-Zamupio

Gémrz GémEez, Amalia, Visitas de la Real Hacienda novohispana en el rei-
nado de Felipe V, Sevilla, Escuela de Estudios Hispanoamericanos de Sevi-
lla, C.S.1.C.., 1979, p. 273.

Uno de los aspectos mas importantes y menos estudiados de la historiz de
la administracion espafiola en el México colonial es sin duda el relativo a la
Real Hacienda novohispana. La cbra que aqui se resefia cubre en parte
esta laguna al ofrecer un minucioso y detallado estudio de las visitas que
por orden de la Corona espafiola se hicieron a ésta durante el reinado de
Felipe V.

Su autora, la doctora Amalia Gomez Gémez, realizé una exhaustiva in-
vestigacidn en los acervos del Archivo General de Indias de Sevilla logrando
con ella el doctorado en historia con calificacién de “sobresaliente cum
laude”. El resultado de esta investigacién es publicado ahora bajo los aus-
picios del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas de Espafia, con
un prologo del destacado historiador sevillano Luis Navarro Garcia.

Se encuentra dividida en tres partes que abarcan: la visita general de don
Antonio de Pagave de 1710 a 1715; la pesquisa de don Prudencio Antonio
de Palacios contra los oficiales reales de México en 1716 y su actuacién
como fiscal de la Audiencia de la capital novohispana en el periode com-
prendido entre 1723-1733 y, por dltimo, la visita general de don Pedro Do-
mingo de Contreras de 1729 a 1733. Un cuarto de siglo que representan una
verdadera restructuracién en el régimen hacendario de Nueva Espafia, “Ha-
cia 1735, nos dice la autora, cuando se clerra este ciclo de visitas y pes-
quisas, se pone de manifiesto un hecho: la mejora cualitativa del aparato
fiscal, lograda tanto por una mayor seleccién del funcionariade como por
el perfeccionamiento y actualizacién de los reglamentos, lo cual, sin duda,
es uno de los factores de crecimiento de los ingresos de Corona, que en este
momento se hace patente.”

Personaje central de esta reforma fue sin duda, Prudencio Antonio de
Palacios, quien con una actuacién de casi veinte afios, dejé su impronta en
el dmbito juridico novohispanc; primero come pesquisidor y después como



