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rig, sine de una vieja cuestién, cuya solucién ha venido siendo sistema-
ticamente aplazada por la clase politica espafiola desde el momento
mismo en que comenzé el proceso constituyente, es decir, el problema
de construccién del nuevo Estado.

E! breve libro del profesor Fernindez plantea una serie de cuestiones
de gran importancia no sélo para el derecho espafiol contemporineo,
sino que inclusive pueden servir de estimulo a los juristas latinoame-
ricanos para meditar sobre la diversificacidon de los ordenamientos le-
gislativos, y la necesidad de que se utilice correctamente la técnica juri-
dica en la solucién de los problemas crecientemente complejos que
surgen cada vez con mayor fuerza en la vida contemporinea, y que no
pueden resolverse exclusivamente con criterios de cardcter politico, pues
como lo sefiala con agudeza el autor, es preciso meditar, siquiera sea un
instante, qué es y qué significa realmente, en concreto, la expresion
Estado de derecho.

Héctor Fix-ZAMUDIO

Fix-Zamupio, Héctor, Introduccion a la justicia administrativa en el
ordenamiento mexicano, México, Editora de El Colegio Nacional,
1981, 103 pp.

En este bien organizado trabajo, Fix-Zamudio ofrece una perspectiva
general sobre la justicia administrativa en México. El trabajo consta
de doce epigrafes. EI primero es una introduccién en la que se demues-
tra la necesidad de que los ciudadanos del moderno “Estado social de
derecho” cuenten con recursos aptos para solucionar sus controversias
con los 6rganos de la administracién publica, cada dia mds numerosos
y poderosos. La libertad civil se ve restringida por la creciente inter-
vencién de la administracién publica en los diversos sectores de la eco-
nomia y de la vida social, y puede quedar seriamente amenazada si los
ciudadanos no cuentan con un sistema de “justicia administrativa” (epi-
grafe 1V) que les permita dirimir sus controversias con la administra-
cién, de acuerdo con criterios y procedimientos objetivos previamente
establecidos.

En los epigrafes 2 a b, el autor examina los diversos recursos que
pueden formar parte de la justicia administrativa. Destaca la conve-
niencia de expedir una ley de procedimiento administrativo (epigrafe
Z) que regule con precisién la actuacién de las autoridades adminis-
trativas, Para jlustrar cudl podria ser el contenido de esta ley, analiza
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la ley espaiiola de 1958 y la ley federal alemana de 1977; es interesante,
por lo que puede ayudar a mejorar la posicién de los administrados
frente a la administracién, el articulo 79 inciso 2 de la ley hispana
que prescribe que: “la notificaciéon de las resoluciones administrativas
a los afectados, deberi contener el texto integro del acto, con la indi-
cacion de si es o no definitivo en la via administrativa, y en su caso
la expresién de los recursos que contra la misma procedan, érgano
ante el que hubieran de presentarse y el plazo para interponerlos...”
(pidgina 66).

El epigrale tres trata sobre los llamados “recursos administrativos”;
ahi se analizan diversas definiciones que ha dado la doctrina de los
mismos, y se presenta una definicién ecléctica, en la que se proponen
como elementos de tales recursos: el ser una impugnacion hecha por
un particular contra un acto de la autoridad administrativa, que se
resuelva por un Organo de la misma administracién, sea en forma de
“autodeiensa” (en favor de la administracién) o de “autocomposicion”
{en favor del administrado) (pdgina 76). En la prictica mexicana, apun-
ta el autor, existen numercsos vy variados recursos administrativos, ma-
xime que la Suprema Corte de Justicia ha definido el criterio de que
la autoridad administrativa estd obligada a escuchar a los administra-
dos que se inconforman por actos de la administracion, aun cuando las
leyes no prevean recurso alguno. Por otra parte, advierte que los re-
cursos casi siempre los resuelve la administracidn en su propio favor, por
lo que los administrados ya no confian en ellos y prefieren acudir a la
defensa judicial; esto ha hecho que la doctrina, y aun la legislacion
mexicanas, consideren que el administrado puede optar por el recurso
administrativo o por el judicial, sin que sea necesario para el ejercicio
de este ultimo haber agotado el primero (paginas 80 y 81).

Los epigrafes 4 a 8 estin dedicados al estudio de los tribunales ad-
ministrativos, los cuales son el elemento mds importante de la “justicia
administrativa”. En primer lugar se hace un estudio teédrico del con-
cepto de jurisdiccién administrativa, y de sus diversos tipos: jurisdic-
cién especializada; jurisdiccion retenida, delegada o de plena autono-
mia (epigrafe 4). Luego se analizan los diversos modelos de tribunales
administrativos: el modelo francés, representado por el Consejo de Es-
tado, el cual es un tribunal que forma parte de la administracion, y
que pronuncia sus fallos a nombre de la propia administracion (es
decir tiene jurisdiccién delegada); el modelo angloamericano, califica-
do como “judicialista”, pues son los organismos judiciales ordinarios
los que dan la decisién final en las controversias administrativas; el mo-
delo alemdn, denominado de “jurisdiccién administrativa especializada”,
en el que las controversias administrativas se someten a organismos ju-
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diciales especializados que pertenecen al poder judicial; finalmente et
modelo soviético en el que se confia la jurisdiccién administrativa a
los tribunales ordinarios, pues se considera un inconveniente la exis-
tencia de organismos judiciales especializados,

La evolucién de los tribunales administrativos en México se trata en
el epigrafe 6. Se hace ver que en nuestro pafs existe una tradicién
“judicialista” respecto de la jurisdiccion administrativa: en la época
virreinal, era la Audicncia, midximo tribunal, el encargado de dirimir
en Ultima instancia las controversias entre la administracidn y los go-
bernados, Durante el siglo XIX y las primeras décadas del siglo XX
continua esa tradicién, ya que se encarga a los tribunales federales el
resolver dichas controversias. En 1936 se cred el Tribunal Fiscal, que
rompe con la tradicién judicialista, pues se inicié como un érgano de
la administracién con “jurisdiccién delegada”, v ha llegado a ser, des-
de 1967, un tribunal que dicta sus resoluciones a nombre propio, o sea
dotado de plena autonomia. La posibilidad de crear otros tribunales
administrativos de plena autonomia ha quedado establecida en la adi-
cion a la fraccion I del articulo 104 constitucional, promulgadz en
1968; con base en ella se cred el Tribunal de lo Contenciosn Adminis-
trativo del Distrito Federal en 1971, que ha servido como modelo para
la instalacién de tribunales simiiarves en otras entidades federuativas.

El epigrate 7 examina los lineamientos del proceso administrativo
en el ordenamiento mexicano, tomando como base las disposiciones que
rigen los procesos ante el Tribunal Fiscal de la Federacion y ante el
Tribunal de lo Contencicso Administrativo del Distrito Federal. Ali
analiza la organizacién y competencia de los tribunales, las partes en
el proceso, la oralidad del proceso, el sistema de valoracidn de las
pruebas, las providencias precautorias, el sobreseimiento, la sentencia
definitiva y la ejecuciéon, Fix-Zamudio hace notar las novedades que
tiene este proceso en comparacion a los procesos civiles: el proceso es
predominantemente oral, la valoraciom de las pruebas no se hace con-
forme al sistema de prueba tasada, sino de acuerdo con cl criterio de
“sana critica” o “prueba razonada”. El autor critica que las providen-
cias precautorias sean principalmente de cardcter suspensivo ¢ conser-
valive, y sefiala la posibilidad de providencias de cardcter reparador
como las que ya se contemplan en la reforma del 27 de diciembre de
1978 al articulo 58 de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Adminis-
trattvo que dispone sc dicten medidas precautorias para asegurar el me-
dio de subsistencia de un quejoso, al que se le ha impedido el ejer-
cicio de su tnica actividad personal de subsistencia por un acto .de la
administracién. Asimismo hace ver la incongruencia que se da en el
proceso administrativo ante el Tribunal Fiscal, que es un tribunal do-
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tado de *plena autonomia”, vy sin emhargo, no puede ejecutar sus deci-
siones, pues para ello es necesario que el quejoso promueva un juicio
de amparo ante los Tribunales Federales.

Las relaciones entre el amparo y la jurisdiccién administrativa es el
tema que trata el epigrafe 8. El autor hace ver que por nuestra tra-
dicion “judicialista”, el juicio de amparo ha servido como un proceso
contencioso administrativo. En una primera etapa (de la Constitucién
de 1857 a la Ley de amparo de 1969), el amparo sirve para revisar las
sentencias dictadas por tribunales ordinarios para resolver casos admi-
nistrativos, y como juicio para conocer de las impugnaciones contra
actos de la administracién para los cuales no habia un recurse expreso;
en ambos casos, el amparo se desahogaba en dos instancias, En la se-
gunda etapa (de 1919 a nuestros dias), se ha consolidado el sistema de
dos tipos de amparo administrativo: uno dirigido a impugnar directa-
mente actos de la administracién activa y que se desahoga en dos ins-
tancias; otro, que ¢s en realidad una “‘casacién administrativa”, o sea
un proceso por el que se revisa la sentencia dictada por los tribunales
administrativos que se han ido creando y que se desahoga en una sola
instancia, La gran cantidad y variedad de controversias administrati-
vas que se dan hoy dia ha hecho necesario el que se establezcan juzga-
dos de distrito y tribunales colegiados especializados en materia admi-
nistrativa, tanto en el Distrito Federal como en Guadalajara; ademds
de que se cred la sala administrativa de la Suprema Corte de Justicia.

La dificultad de ejecutar las sentencias dictadas respecto de contro-
versias administrativas se ha ido salvando mediante Ja prictica, luego
recogida por la Ley de amparo, de que el quejoso pida que se substi-
tuya la prestacién especifica con el pago de una cantidad equivalente
a una indemnizacién por dafios y perjuicios.

Termina Fix-Zamudio su analisis de la justicia administrativa en Mé-
xico con un epigrafe (%) en el que analiza la llamada “revision fiscal”.
Este recurso surgié por iniciativa de ia Secretaria de Hacienda que ar-
gumentd que ella debia tener un recurso para revisar las decisiones
del Tribunal Fiscal, toda vez que ella no podia intentar, como Jos par-
ticulares, el juicio de amparo para ese efecto. Afirma el autor que la
revision fiscal “no es sino un juicio de amparo disfrazado, debido a
que ha persistido la orientacién tradicional recogida por la jurispru-
dencia, en el sentido de que el propio amparo sélo puede utilizarse
por los particulares afectados... pero no por las autoridades” (pigina
140}; y propone que se conceda a las autoridades, con ciertas limita-
ciones, el derecho de acudir al amparo de una instancia para recurrir
sentencias de los tribunales ordinarios.

El estudio que hace Fix-Zamudio, ademds de analizar el desarrollo
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y caracteristicas de la justicia administrativa en México, propone comn-
clusiones para mejorar la organizacion de dicha funcién jurisdiccional
(epigrafe 10). Propone que se creen en las entidades federativas tribu-
nales administrativos, que puedan conocer de todo tipo de controver-
sias administrativas y que estén dotados de plena autonomia, e igual-
mente que se establezca, tomando en cuenta los anteproyectos de 1964
y 1973, un Tribunal Federal de Justicia Administrativa con las mismas
caracteristicas arriba sefialadas (conclusién octava). Ademds sugiere que
s¢ haga una reforma legal 2 fin de que los tribunales administrativos
puedan ejecutar sus sentencias; para este fin sefiala que puede servir el
sistema establecido ya legaimente en el amparo administrativo de subs-
tituir la condena en especie por una condena pecuniaria.

Como puede apreciar el lector de esta reseiia el nuevo libro de Fix-
Zamudio es una obra que tiene gran importancia actual, ya que no es
exagerado decir que la libertad civil, tan amenazada hoy por una ad-
ministracidon que tiende incesantemente a crecer mds y a CONcentrar
mis poder, puede encontrar alguna defensa significativa en la orga-
nizacién de una justicia administrativa, que puede juzgar de acuerdo
con criterios objetivos y con indepcndencia respecto del poder central.
Para que los tribunales administrativos, que se han configurado como
parte de la administracién, alcancen alguna independencia de criterio,
me parece necesario que se conceda a los magistrados y jueces la inamo-
vilidad, con ciertos requisitos, para 1o cual han de derogarse las actuac
les disposiciones que prevén que los miembros del Tribunal Fiscal y
del Tribunal de lo Contencioso Administrative del Distrito Federal,
se designen por el presidente de Ia Repiblica cada seis afias, También
convendria mantener la posibilidad de intentar €l amparo para revisar
las sentencias de los tribunales administrativos.

No deja de ser paradéjico que para poner coto a los abusos de la
administracion se proponga la creacién de otro organo de la adminis-
tracién (el tribunal). Desgraciadamente la tendencia de los Estados
actuales (no sélo el mexicano} es hacia esa “administracién” o “buro-
cratizacion” de la vida social, asi que mientras esa tendencia no se re-
prima, el tribunal administrative puede ser un escudo de Ia libertad
crvil,

Para fortalecer ésta se requiere, a mi juicio, mds bien detener el cre-
cimiento de la administracién y propiciar la desconcentracién del po-
der. Pero esto implicaria un cambio real, en la constitucidn politica,
que el sistema politico mexicano actual no parece capaz de hacer.

Propone ademis Fix-Zamudio (conclusion novena) que se reformen
fas disposiciones relativas a la ejecucién de sentencias, a fin de que
sean los mismos tribunales administrativos los que ejecuten sus sen-
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tencias, sin que tengan necesidad de hacerlo por medio de la Suprema
Corte de Justicia. Sugiere que para el régimen de la ejecucién de la
sentencia se tenga en cuenta la posibilidad, ya incluida en el amparo
administrutivo por la reforma que entrd en vigor en enero de 1980,
de que se pueda a peticién del demandante, substituir la condena en
especie por el pago de una cantidad por dafios y perjuicios. Para la
claboracion de este régimen de ejecucidn, puede servir como ilustracién
el derecho procesal romano, en el que Ia condena es siempre pecunia-
nia, de suerte que cuando se ventila un caso en que el demandante pre-
tende una cosa especifica, el juez estd facultado a absolver al deman-
dado si entrega lo que se le pide, o, de lo contrario, a condenarlo a
pagar una cantidad mayor que el valor econémico de aquella cosa.
Por este sistema, el demandado estd coaccionado indirectamente a cum-
plir la prestacién especifica que se le reclama, v si no lo hace se le
condena a pagar una cantidad, por lo que no es necesario que el
demandante solicite en el procedimiento ejecuiivo que la prestacion
especifica se substiuya con una prestacién pecuniaria,

El nuevo libro de Fix-Zamudio me parece una excelente y oportuna
introduccién, como lo dice su titulo, a Ia justicia administrativa en
México, que ojald sirva como punto de partida para ahondar en varios
de los temas que aqui expone, tales como las caracteristicas y clases de
recursos administrativos en México, el contenido de una ley de proce-
dimiento administrativo, el proceso ante el Tribunal Fiscal, etcétera,

Es estimulante, para quien hace trabajo académico, encontrarse con
un libro como ésie que resefio, bien escrito {(de estilo no brillante, pero
claro y preciso), bien ordenado, exacto en las citas, en fin, bien acabado.

Jotge ApaMe GobDARD

Garcia pE ENTERRIA, Eduardo, La Constitucion como norma y el Tri-
bunal Constitucional, Madrid, Ed. Civitas, 1981, 257 pp.

El distingnido jurista espafiol don Eduardo Garcia de Enterria agrega
a su amplia e importante produccién juridica esta obra que estd inte-
grada por dos ensayos: “La Constitucién como norma juridica” y “El
Tribunal Constitucional”, amén de un apéndice sobre dos sentencias
del tribunal constitucional espafiol relativos a la incidencia de la Cons-
titucion respecto a la potestad sancionatoria de la Administracién.

En estos ensayos destacan la profundidad de pensamiento, la clari-
dad de exposicion y la abundante y actual bibliografia. Por todo lo
anterior, se recomienda la lectura de este libro.



