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INTRODUCCION

En este trabajo analizo al sistema contencioso administrativo que se ha
desarrollado en los Estados Unidos Mexicanos, pero en especiai, cOmo se
lleva en la préactica el procedimiento de suspension del acto reclamado en
este tipo de juicios en el Distrito Federal y su verdadera funcionalidad para el
beneficio de los propietarios de establecimientos inercantiles y de
construcciones en obra. _

Por lo anterior, en el capitulo primero estudio al sistema contencioso
administrativo en los Estados Unidos Mexicanos, que ha sido influenciado
principalmente por el modelo francés y el angloamericano, cuyo analisis de
los mismos permitira conocer los elementos tedricos que han dado forma a
nuestro sistema para resolver el juicio contencioso administrativo.

Todavia en el curso de la unidad uno, hago un somero recuento de la
evciucion practica de este tipo de juicios y sus instituciones; en lo que toca a
la Nueva Espaia, se identifica una falta de estructura juridica que
garantizara el estado de derecho, mas bien, fue a partir del México
indepéndiente cuando las cuestiones contencioso administrativas se tomaron
en cuenta, iniciandose en el Poder Judicial a través de Ios. juicios ordinarios,
después de 1857, también fueron conocidos por el amparo, ya que por esas
fechas no tuvieron éxito los intentos por es.fablecerse los tribunales
administrativos de corte francés en nuestro pais. Fue por ello, la necesidad
de haber analizado las diferentes etapas en I.as que el juicio de amparo tuvo
conocimiento, independientemente de sus funciones de constitucionalidad, de
las cuestiones contencioso administrativas.

A partir de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
1917 y la Ley de Amparo de 1919, se tomaron en cuenta las experiencias y
se iniciaron estudios mas serios sobre el juicio de amparo en materia
administrativa y de los 6rganos que en la practica los substanciaban; como
consecuencia, se detectaron varios elementos que no permitian desarrollar

su verdadera funciéon, entre ellos se destacan los juicios contencioso



administrativos cuya naturaleza juridica era contraria a las conocidas por un
tribunal constitucional. Asi que, la experiencia de que la substanciacién de
estds juicios promovidos por particulares en contra de actos de la
administracién publica activa no corresponde a las tareas de la Suprema
Corte de Justicia; y, la necesidad de aminorar las acumuladas atribuciones y
excesivo trabajo de este supremo tribunal, fueron la base princ'ipa| para que
en 1936 se iniciara la creacion oficial de los tribunales que conocieran las
cuestiones contencioso administrativas; prim'ero a nivel federal y luego en el
ambito local. '

Esta transicién ha sido dificil, a grado tal que no ha concluido e incluso
existen elementos sustentables para proponer su replanteamiento. Sin
embargo, los tribunales de lo contencioso administrativo han desarrollado sus
funciones que le competen y, en el caso del perteneciente al Distrito Federal,
ha tenido avances significativos para la administracion de justicia en materia
administrativa;' pero también, se ha visto estancado en detrimento del
gobernado.

El estudio del incidente de suspension en el juicio de amparo, ha sido
de mi interés en la segunda unidad de este trabajo, pues éste a partir de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley de Amparo y la
jurisprudencia, establece la base de requisitos que toda ley secundaria
debera exigir en un procedimiento de suspensiéon; de lo contrario, no sera
necesario agotarlo y se podra recurrir directamente al amparo. Es por ello, la
necesidad de ente_nder en primer lugar el incidente de suspensién en materia
administrativa, su concepcion, su naturaleza vy céracteristicas para su
procedencia desde el punto de vista de la Ley de Amparo; y posteriormente,
analizar el procedimiento de suspension utilizado por otras leyes de caracter
administrativo, como lo son el Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo y la Ley de Procedimiento Administrativo del
Distrito Federal. Estos diversos analisis considero que son sustanciales para

tener un mejor estudio y comprension del proceso de suspension utilizado por
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el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, tema de
interés en esta investigacion.

En el tercer capitulo, hago manifiesta la problematica actual del
Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito Federal al aplicar su ley en
los juicios que sustancia; pero en especial, por el p'rocedi'miento instaurado
para la suspensién del acto reclamado. D'e'esto sobresale la injerencia de la
sociedad, a través del comité vecinal y la consulta ciudadana, en los juicios
contencioso administrativos y su procedimiento deé suspensién que son
promovidos por los propietarios de establecimientos mercantiles y de
construcciones en obra.

Lo anteriormente mencionado ha generado irregularidades en el tribunal
administrativo referido y han sido calificadas en jurisprudencias emitidas por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién como inconstitucionales; pese a
ello, el Poder Legislativo local ha mantenido intacta la intervencion de la
sociedad en estos juicios administrativoé y su procedimiento de suspension,
ocasionando un detrimento al gobernado'que ve afectada su esfera juridica
por un proceso. contencioso administrativo que sobrepasa los elementos
requeridos por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
para ser considerado como un juicio apegado a derecho y que respeta las
garantias individuales de las cuales todos los gobernados somos titulares.
Por otro tado, esta problematica también afecta la estructura y funcionalidad
del Poder Judicial Federal ya que se ve obl'igado a conocer juicios
contenciosos administrativos, dejando de lado su principal tarea: estudiar la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de los actos y leyes reclamadas a
través del juicio de amparo. -

Con la existencia de un antecedente sobre los problemas que conlieva
Ia participacién de la sociedad en los procesos jurisdiccionales, que analizo
en Ia_ tercera unidad, y las deficiencias que genera la participacién del comité
vecinal y la consulta ciudadana en los juicios contenciosos administrativos,
pero en especial en el procedimiento de suspensidn; es necesario, reformar
la Ley del Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

I1



En el cuarto y ultimo capitulo manejo propuestas para superar
irregularidades encontradas en el desarrollo de las tres anteriores unidades:
la integraciéon de los tribunales administrativos al Poder Judicial; la reforma a
la Ley de Amparo; y, reformas a la Ley del Tribunal Contencioso
Administrativo del Distrito Fede.ral, consistentes en la desaparicion del comité
vecinal y la consulta ciudadana en el juicio contencioso administrativo
actualizacién del procedimiento de suspensién con apego a la Ley de Amparo
y otras propuestas procesales para este tipo de juicios

Es de mi interés aclarar que el nombre correcto de nuestro pais es el
de los Estados Unidos Mexicanos, sin embargo, en el desarrollo de esta
investigacion en ocasiones se denominara "México” y aun cuando no es
considerado como sinonimo por los expertos, esta palabra se debera
entender en esta tesis como los Estados Unidos Mexicanos. Asi mismo,
utiltzo algunos conceptos en inglés, cuya traduccion al espanol varia segun e
autor QUe consulté, por lo que traté de manejar la traduccién de estos

conceptos en inglés lo mas apegado a la definicion que se tiene de ellos en
espanol. '
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1. Marco tedrico y antecedentes del sistema contencioso
administrativo en México.

1.1. Marco teérico.

La base teodrico-legal para dirimir las controversias que surgen entre
los particulares y el gobierno, respecto de los actos emitidos por este
ultimo, se sustenta basicamente en dos modelos de justicia administrativa:
por un lado, el judicialista o angloamericano que atribuye la solucién de los
conflictos contencioso administrativos a los jueces ordinarios
pertenecientes al Poder Judicial; y por el otro, el modelo francés que ubica
formalmente a los tribunales administrativos en Ila esfera de Ia
Administracién Publica, pero que en la actualidad son auténomos.

La discusién en los Estados Unidos Mexicanos sobre cual de estos
modelos aplicaria correctamente, ha formado un sistema mixto judicialista-
francés que ha desarrollado un juicio en donde, segun Héctor Fix-Zamudio,
la incbnformidad de los gobernados en contra de los actos administrativos o
resoluciones emitidas por la administracién publica activa son ventilados de
dos formas:

a) A través del juicio de amparo indirecto en el Poder Judicial, debido
a la deficiencia procesal de los tribunales administrativos en sus leyes o
como una excepcion marcada por la propia Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y la respectiva Ley de Amparo, este proceso
consta de una doble instancia que inicia ante el 'Juzgado de Distrito y
posteriormente en el Tribunal Colegiado de Circuito; vy,

b) Los conocidos por los tribunales administrativos, cuyas
resoluciones en la mayoria de los casos son revisadas por el Poder Judicial
Federal, por la via del amparo directo o la revisién, proceso qﬁe también se

conoce como un recurso de casacion administrativa’.

Fix-Zamudio, Héctor. Ensayos sobre el Derecho de Amparo. Editorial Porrua, 2°
Edicién México, 1999 381 p .



1.1.1. La doctrina francesa.

La corriente constitucionalista que establecié la Francia revolucionaria
tenia motivos de peso politico para delimitar al Poder Judicial; por lo que la
tradicional divisién de poderes fue interpretada en el sentido de que el
Poder Judicial no debia interferir en los actos de la Administracidon Publica,
y que ésta debe juzgarse por si misma; asi, el profesor Antonio Carrillo
Flores, cita a Bonnard transcribiéndolo: “...desde el principio de la
revolucién...se manifiesta una extrema desconfianza respecto de los
tribuinales judiciales en lo que concierne a su actitud frente a Ia
administracién. Se creia ver a los Tribunales que iban a crearse animados
de ciertas tendencias que habian tenido los del antiguo regimen.
Particularmente en la segunda mitad del Siglo XVIIl se habia visto a los
parlamentos, que eran las Cortes de Justicia Soberana, penetradas de un
espiritu de oposicion sistematica frente al poder real y a sus representantes
locales, los intendentes: se mostraron imbuidos sobre todo por el afan de
defender sus privilegios de clase, violentamente hostiles a todas las
reformas administrativas y financieras, que fueron intentadas por el
gobierno real, utilizando asi, tanto sus poderes normales de jueces como
sus poderes especiales de sancion y de registro para hacer fracasar esas
reformas. Se quiso entonces, que los nuevos tribunales no pudiesen
imponer ellos también su conservadurismo estrecho y poner en peligro las
grandes reformas que la revolucién queria realizar, entregandose como los
antiguos parlamentos, a invasiones abusivas sobre los otros poderes con el
fin de crear obstaculos a todo cambio."?

Esta concepcion creada por la corriente revolucionaria francesa,
temerosa a un resurgimiento de la dictadura monarquica o la idea de la

permanencia conservacionista que obstruyera la aplicacién de la nueva

? Carrillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y la Administracién Publica. Editorial
Porria. México, 2* Edicion, 1973. 145 p.



legislacién para la Administracién®, se materializé en la Ley del 16 y 24 de
agosto de 1790 en la que, segun Pedro Lépez Rios citando al maestro
Ovalle Favela, se interpretdé el principio de la division de poderes de la
siguiente manera: “Las funciones judiciales son distintas y se mantendran
siempre separadas de las funciones administrativas. Los jueces no podran
alterar, a riesgo de ser acusados de prevaricacion, en forma alguna los
actos de los cuerpos administrativos, ni podran citar para comparecer ante
ellos, a los administradores en razén de las funciones que desempefian.™*

Con esta diferente interpretacion de la division de poderes, que en
realidad fue un ajuste politico para iniciar una tendencia a desvanecer toda
posible accion en contra de las reformas pretendidas por los revolucionarios
franceses, la Ley en cita da creacién a un “Consejo de Estado”, cuyas
raices devienen de una institucion del antiguo régimen llamada “"Consejo del
Rey", que tenia funciones de asesor del Rey y facultades en los asuntos
administratives; lo mas interesante de todo ello, es la separacién de las
funciones judiciales y administrativas en donde los primeros no debian
intervenir en la funcion de los segundos, tal y como lo hace constar el
maestro Andrés Serra Rojas, "Prohibiciones reiteradas se hacen a los
Tribunales, de conocer de los actos de la Administracion, de cualquier
especie que sean."®

Segun Pedro Lépez Rios, el Consejo de Estado en una primera etapa
de su vida, junto con los Consejos de Prefectura, tenia una funciéon de
consultor para determinadas tomas de decision del Ejecutivo, pero sobre
todo, empezo a conocer de las controversias surgidas de los gobernados
inconformes de los actos de autoridad emitidos por el gobierno, en donde
solo formulaba proyectos al titular del Poder Ejecutivo, quien concretaba y
emitia el sentido de esa resolucién. Es decir, que el Consejo de Estado,
formé un tribunal administrativo y las controversias que conocia eran

* Serra Rojas. Andrés. Derecho Administrativo. Segundo Curso. Editorial Porrua México,
21* Edicién, 2001. 799 p.

* Lépez Rios, Pedro. La Justicia Administrativa en el Sistema Federal Mexicano.
Universidad de Guanajuato. México, 1* Edicién, 1995. 48 p.

* Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Segundo Curso. Op. Cit. 799 p



dirimidas a nombre del Ejecutivo; este proceso, fue consagrado por la
doctrina como “Jurisdiccion Retenida” y reconocido como la institucion de
una influencia decisiva en la creacién y desarrollo de los juicios
contenciosos administrativos actuales.

Pedro Lépez Rios también comenta que, la evolucién de la jurisdicciéon
administrativa retenida que tuvo el Consejo de Estado durante su primera
etapa (1790-1872) también estructuré un elemento distintivo de los
tribunales administrativos de corte francés: la especializacién, misma que
influyé de cierta manera a partir de 1872, para adquirir una autonomia
respecto del Consejo de Estado del Poder Ejecutivo y, pcr ende, una
autonomia en la resolucién de los conflictos administrativos que conocia a
través de los jueces especializados en esta materia'con la aplicacion de su
propio control jurisdiccional, dando lugar a lo que doctrinalmente se
conoceria como la “Jurisdiccion Delegada”. Es decir, los tribunales
administrativos "...con facultades para pronunciar sus fallos de manera
autonoma e imperativa y sin revision de ningun é6rgano diverso, aun cuando
lo hiciese formalmente a nombre de la propia administracion S

Posteriormente, “...a causa del excesivo numero de asuntos
pendientes de resolver por el Consejo de Estado y en virtud del Decreto-Ley
del 30 de Septiembre de 1953, se crearon Tribunales Administrativos
Regionales (que historicamente se conocian como Consejos de Prefectura),
con competencia para conocer de los conflictos administrativos en primera
instancia, y el Consejo de Estado se convirtié en un tribunal principalmente
de apelacion”.” Sélo en casos muy especiales, “...el Consejo de Estado
mantiene su postura como autoridad jurisdiccional de Unica instancia, cuyas

decisiones no pueden ser revisadas por algin érgano judicial en virtud de

g Lopez Rios, Pedro. La Justicia Administrativa en el Sistema Federal Mexicano Op. Cit
49 p.
7 |bidem. 49 p.



que dicho Tribunal tiene competencia y jurisdiccion del mismo rango
constitucional que la Suprema Corte de Justicia de Francia."®

Esta etapa evolutiva de los tribunales administrativos franceses
permite sustentar su definitiva independencia de la administraciéon publica
activa, la separacion del Poder Judicial y, sobre todo, el desarrollo de un
proceso jurisdiccional administrativo auténomo, paralelo y con el mismo
nivel constitucional al que se gesta en el Poder Judicial Francés. Dicho en
palabras del profesor Andrés Serra Rojas: “...en la actualidad el Consejo de
Estado que impera en este pais tiene competencia para conocer de todos
los procesos de la Administracion Publica, sea que conozca de ellos en
primera o segunda instancia, sea en apelaciéon o en conclusién de asuntos
de jurisdicciéon administrativa inferiores a través de los recursos en plena
jurisdicciébn o subjetivos o el de nulidad por abuso de poder u
objetivos...Existe en la hora actual en Francia un orden de Jurisdiccion
Administrativa enteramente independiente de las jurisdicciones oficiales, la
explicacion de esta dualidad de jurisdicciones es de orden histérico. Una
vez creado el juez administrativo, crea un derecho administrativo especial.
No es la existencia de un derecho administrativo especial el que ha creado
al juez administrativo, sino que el juez administrativo es el que ha creado el
derecho administrativo: el érgano ha creado la fu'ncic’m."9

1.1.2. La doctrina angloamericana.

Hago énfasis en que la utilizacion del término "angloamericana” por el
transplante que hicieron las trece colonias del “Common Law" inglés
(Derecho Consuetudinario Jurisprudencial o Ley Comun) a su territorio, pero
en especial del "Writ of habeas corpus” (orden o mandato en defensa de la
libertad del hombre) y su posterior adecuacién a las necesidades vy
exigencias propias de la comunidad Norteamericana. El maestro Antonio

® Sanchez Gémez, Narciso. Segundo Curso de Derecho Administrativo. Edilorial Porraa
Meéxico. 1* Edicion, 1996. 32 p
® Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, Segundo Curso. Op Cit 788 p



Carrillo Flores comenl‘a que por tradicién en este sistema, la Suprema Corte
es el érgano de control de la Administracion Publica y en general de la
construccién legislativa y judicial de los Estados Unidos de Norteamérica,
hecho que para afirmarlo sélo basta la célebre frase de Charles Evans
Hughes que es citada por el maestro Antonio Carrillo Flores: “Vivimos bajo
una Constitucidon, pero la Constitucién es !0 que la Suprema Corte dice que
es..."'"% la creacién de una Suprema Corte omnipotente fue por motivos
politicos histéricamente sustentados, pues al momento de su independencia
del viejo continente, lo que existia en las Colonias era un derecho local e
individualizado debido a sus estructuras politicas, aunque con las
caracteristicas del "Common Law" (Derecho Consuetudinario o Ley Comun),
pero sin las bases sustentables para construir un Estado nacional fuerte.

El maestro Carrillo Flores comenta que, la Suprema Corte
Norteamericana fue la que en realidad consolidé el sistema Federal en ese
pais, esta institucién sento la estructura para una nacion economicamente
unificada; con su poder nacional fue capaz de imponer su autoridad en todo
el pais, disciplinando a los Estados sin afectar la autonomia de cada uno.
Esta superioridad del Poder Judicial, incluso sobre el Ejecutivo, nunca
pretendié otorgarsela el Constituyente de Filadelfia de 1787, pues la
Coastitucidn de los Estados Unidos de Norteamérica solamente faculta a los
tribunales para cuidar la supremacia del derecho Federal sobre el derecho
local; mas bien, quien dotd de este sorprendente poder a la Suprema Corte
Norteamericana, fue John Marshall cuya labor tenia tintes politicos para
fortalecer al Partido Federalista, al cual pertenecia, frente al Partido
Liberal."

Por otro lado, el maestro Ignacio Burgoa Orihuela menciona que, la
naturaleza y evolucién de la sociedad establecida en los Estados Unidos de
Norteamérica propicié con posterioridad una serie de enmiendas en la

'® carrillo Flores, Antonio. Estudios de Derecho Administrativo y Constitucional. UNAM
1* Edicion. Meéxico, 1987 232 p.; y, Burgoa Orihuela, lgnacio. El Juicio de Amparo
Editorial Porria. México, 18* Edicién. 1982. 81 p.

" Carrillo Flores, Antonio. Estudios de Derecho Administrativo y Constitucional. Op. Cit.
223 y 224 pp.



Constitucion de ese pais, de las cuales, para los intereses del presente
trabajo destacan las niumero V vy XIV; la primera de eéstas encierra |a
garantia de legalidad, la de audiencia y juicio previo por el que se prive a la
persona de su libertad o propiedad, la citada enmienda reza “'Nadie sera
privado de la vida, de la libertad o de la propiedad, sin el debido proceso
legal "2 En lo que respecta a la segunda de estas enmiendas, establece las
mismas garantias que la quint2, solo que es exclusiva de las auloridades
Federales y no asi de las entidades iocales; en pocas palabras, en la V
enmienda se establecieron protecciones a los derechos reconocidos de la
ciudadania frente a los actos emitidos por los poderes del gobierno estatal
o local y la XIV enmienda confirma la supremacia de la propia Federacion
frente a los congresos locales y adicionalmente la facultad de decidir sobre
la constitucionalidad o no de actos emitidos por los poderes Legislativo y
Ejecutivo del gobierno local a través de jurisprudencias de la Suprema
Corte.

Ahora bien, esos derechos del individuo que quedaron protegidos por
la Constitucién Federal de los Estados Unidos de Norteamérica se
materializan a traves de diversos actos judiciales, de los cuales, solo
enunciaré de manera genérica los que destacan por sus caracteristicas en
relacion con el sistema contencioso administrativo, pues cabe insistir, que
la corriente angloamericana otorga la facultad al Poder Judicial para dirimir
las controversias de los particulares inconformes de los actos emitidos por
las autoridades gubernamentales; éstas en su mayoria se resuelven a
través de los "writs" (orden o mandato) y son el resultado de los procesos
que se llevan a cabo ante la Suprema Corte Norteamericana por violaciones
constitucionales a los ya referidos derechos ciudadanos.

' Burgoa Orihuela, Ignacio. El Juicio de Amparo. Editorial Porrta Meéxico, 18* Edicion,
1982 81 p



1.1.2.1. “Writ of habeas corpus” (Orden o mandato en defensa de
la libertad del hombre).

En coincidencia de ideas con Juventino V. Castro, el “writ” (orden o
mandato) en inglés quiere decir auto, orden o mandato y no como
erroneamente se equipara con una accién, juicio o recurso; pues, “... la
verdad es que tan sélo se pretende obtener el consiguiente mandato o auto.
que es lo que constituye en puridad el writ...""*; originalmente fue
establecido en Inglaterra, en defensa de la libertad del hombre contra de
actos ilegales tanto de las autoridades como de los particulares (writ of
habeas corpus) y no es un elemento juridico contra todo acto de autoridad
que se considere ilegal o inconstitucional, su finalidad original es liberar a
un individuo de su ilegal detenciéon, determinando si le se otorgo el debido
proceso legal o “due process of law”, en forma muy concreta se puede
explicar, que cuando las apelaciones o recursos resultan procedentes y
fundados esto se traduce en la expedicién del “writ” (orden o mandato), con
el cual una Corte Superior requiere la ejecucion de un acto especifico o
bien otorgando la facultad a una autoridad menor para que dicho “writ"
(orden o mandato) se lleve a cabo, precisando el comportamiento que se
debe llevar en el acto especifico u ordenar su ejecucion. Ahora bien, la
importancia por la que se menciona al "writ of habeas corpus” (Orden o
mandato en defensa de la libertad del hombre), es que siempre fue utilizado
como un medio de control legal y considerado como uno de los primeros en
otcryar esa protecciéon a los derechos del hombre. De hecho. Juventino V.
Castro sostiene, que actualmente ya no es de uso exclusivo para cuestiones
penales sino que también examina la legalidad de actos de autoridad de
otra indole'.

Por su parte, Antonio Carrillo Flores también hace el comentario de
que la Suprema Corte Norteamericana sostiene que "...la exigencia de un
‘debido proceso legal' (due process of law) que como garantia para los

"V Castro. Juventino. Garantias y Amparo. Editorial Porraa  9* Edicion Meéxico, 1996
298 p

" Ibidem. 298 p.



particulares consagran las enmiendas constitucionales en Norteamerica, se
satisface no sélo cuando el proceso es tramitado por las cortes de justicia
en sentido estricto, sino también por un cuerpo perteneciente al Poder
Ejecutivo en el que al particular se haya respetado cierto minimo de
derechos fundamentales en cuanto a la posibilidad de hacerse oir y

defenderse."'®

1.1.2.2. “Writ of error” (Orden o mandato de error).

Entendida por Juventino V. Castro como una revision de la Suprema
Corte Norteamericana a un procedimiento ya instaurado ante una Corte
inferior y determinar la existencia o no de ciertos "errores” en dicho
procedimiento para corregirlo, rectificarlo o confirmarlo. Este “writ” (orden o
mandato) que fue usado por mucho tiempb como una especie de casacion o
apelacion, incluso en procesos contra actos de aqtoridades administrativas,

fue abolido en 1928 y reemplazado por otro denominado “certiorari”
(revision).

1.1.2.3. “Writ of certiorari” (Orden o mandato de revision).

Al respecto, Antonio Carrillo Flores expresa que este mandato tiene
como finalidad constatar la validez de los procedimientos que se llevaron
ante una corte inferior, sin embargo, también ha caido en desuso por la
discrecionalidad que tiene la Suprema Corte Norteamericana para conocer
de dichos asuntos. Sobre el particular, este autor rescata un importante
documento suscrito por Charles. Evans Hughes, en el gque manifiesta

cuando la parte inconforme ha apelado a la Corte de Circuito
correspondiente dichos litigantes, en lo que concierne a sus intereses
privados han agotado sus posibilidades en el proceso (have had their day in

" Carnllo Flores, Antonio La Justicia Federal y la Administracién Publica Op Cit
150 p



Court). Una ulterior revision, por la Suprema Corte solo se justifica en
atencion al interés pdblico involucrado en el litigio. Tal revision por ejemplo,
puede ser necesaria para resolver contradicciones entre las decisiones
judiciales dictadas por las diferentes Cortes de apelacion, federales o
locales; o para definir problemas constitucionales o para fijar la
interpretaciéon de las leyes; o requerirla por las cuestiones de derecho
planteadas. La revision por la Suprema Corte es consiguientemente en
interés de la ley de su adecuada exposicién y aplicacion, no en el mero
interés de los litigantes."” Como ya se dijo, este “writ” (orden o mandato)
es discrecional, por que la Suprema Corte escoge los casos en que desea
intervenir y si es negado, no se afectara cambio alguno en el juicio donde
se originé supuestamente la aplicacion incorrecta de una ley. Es por ello,
que cuando |la Suprema Corte Norteamericana emite decisiones respecto
del fondo de estos “writ” (orden o mandato), mantiene su rectora posicion
en la vida juridica e incluso politica de ese pais del norte; y una muestra
infalible de ello, es el juicio de Estados Unidos en contra de Richard Nixon,

en el cual, dicho instrumento legal fue fulminante para la carrera politica de
ese ex presidente.’

1.1.2.4. “Writ of injunction” (Orden o mandato de suspension).

El autor Juventino V Castro manifiesta, que este mandato ha sido una
de las fuentes mas importantes de la jurisprudencia angloamericana, pues
permite en mayor medida la defensa de los derechos consagrados a los
particulares por la Constitucién de los Estados Unidos de Norteamérica que
se presumen viclados. Cuando es procedente, la Suprema Corte
Norteamericana expide un mandamiento que beneficia a la parte que
interpuso el recurso, prohibiendo a la contraparte ejercitar un acto o impedir
su continuacién al considerar que éste es injusto o inequitativo para el
'* Carrillo Flores, Antonio, Estudios ¢e Derecho Administrativo y Constitucional. Op Cit

240 ¢
Ibidem 2386-241 p
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demandante; pues en caso de llevarse a cabo, no podra ser restituido
mediante el ejercicio de una accion legal. Este "writ" (orden o mandato) se
subdivide en: i) “Preliminary injunction” (suspensién preliminar), mismo
que de ser procedente, al momento de su presentacién, se impide al
demandado que realice un acto o continte realizandolo y la materia de la
controversia es precisamente el fundamento legal de dicho acto (lo que se
conoce en el sistema juridico mexicano como susﬁensién de oficio), ii)
“Temporary injunction” (suspensiéon temporal) y que es un mandato de
suspension provisional respecto del acto que se reclama hasta en tanto no
se determine el “injunction final" (suspensién final) mejor conocida en
México como suspension provisional; iii) “Permanent injunction o
injunction final” (suspension permanente o final), el cual se otorga para
que continue vigente las suspensién hasta la determinacion final de un
juicio concreto,; acto juridico conocido en la Ley de Amparo mexicana como
la suspension definitiva, Debe considerarse que este “writ" (orden o
mandato) es una institucion procesal “entre particulares” y si el mandato se

dirige a un funcionario entonces se utiliza el “writ of mandamus” (orden o
mandato obligatorio)."®

1.1.2.5."Writ of mandamus" (Orden o mandato obligatorio).

Arturo Gonzalez Cosio explica, que este mandato basicamente es el
que mas se acercaria, por su finalidad juridica y técnica piocesal, a las
cuestiones contenciosas administrativas en México, sin menospreciar los
‘writ” (orden o mandato) anteriormente mencionados, ya que “..es el
mandamiento que dicta un tribunal competente dirigido a otro tribunal
inferior o a cualquier autoridad administrativa, ordenando la ejecucién de un
deber impuesto por la Constitucion o por la ley; su efecto es, pues, positivo:

obliga a que se ejecute un acto que la autoridad se ha negado a realizar.""

1 . Castro, Juventino V. Garantias y Amparo. Op. Cit. 300 p.

® Gonzalez Cosio. Arturo El Juicio de Amparo. Editorial Porria 6 edicion México,
2001 5 p
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Su diferencia con otros recursos que son de caracter discrecional. es que |a
ley lo prescribe como obligatorio y es extraordinario porque puede utilizarse
s6lo cuando otros recursos han fracasado o resultaren inadecuados.

1.1.2.6. “Writ of prohibition” (Orden o mandato de prohibicién).

Arturo Gonzalez Cosio comenta que, este mandato lo expide la corte
superior a una corte o tribunal inferior, previniéndolos para que no se
excedan en su jurisdiccion o que no invadan una jurisdiccion que no les ha
sido otorgada por la ley, solo se concede cuando no existe procedimiento
ordinario para lograr el mismo fin; respecto a este “writ" (orden o mandato),
el autor Arturo Gonzalez Cosio adiciona que es parecido al del apartado
anterior, solo que éste obliga a una autoridad a dejar de hacer algo y en
relacion a la competencia o jurisdiccion, el "writ of prohibition” (orden o
mandato de prohibicion) se puede utilizar también para que una autoridad
no se exceda en sus facultades. ?®

Antonio Carrillo Flores dice, que la propia evolucién natural de la
sociedad Norteamericana ha propiciado el crecimiento de las actividades de
la administracion publica, y por ende ha creado la necesidad de estructurar
modelos judiciales que den sclaluciones mas adecuadas a las
inconformidades que tienen los particulares en contra de los actos de
autoridades gubernamentales; por lo que, en los Estados Unidos de
Norteamérica la inexistencia de cortes y procedimientos especiales
aplicables para este tipo de conflictos ha empezado una nueva vertiente con
una tendencia y acercamiento, al contencioso administrativo utilizado por el
sistema francés; aunque sup'ervisado. por su puesto, por el Poder Judicial.

Asi, cuando la realidad exige al sistema norteamericano la
conveniencia de una institucion especializada para solucionar cierto tipo de
controversias del particular con los 6rganos del gobierno y por su caracter

que no es estrictamente judicial, se opta por colocar a dicho organismo

“ibetem 5 p
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dentro de la adrhini_stracién publica, no obstante que sus funciones sean
claramente jurisdiccionales. En relaciéor a ello, es de destacar la
observacion hecha por Antonio Carrillo Fiores, en el sentido de que la
Constitucion Norteamericana, en sus textos relacionados con el tema no fija
un cuadro inamovible de Tribunales Federales, como es el caso mexicano,
mas bien, “...simplemente habla de la Suprema Corte v de los tribunales
inferiores que por ley cree el Congreso, de esta forma, sin las trabas de los
preceptos constitucionales rigidos, (como el caso de nuestro pais) la
Suprema Corte Norteamericana ha podido organizar a los Tribunales e
incluso crear organismos especializados para hacer frente a las nuevas
necesidades de la intervencion estatal en las controversias que se susciten
entre la administracion y los particulares"?'; sin dejar de lado, obviamente, a
los clasicos "writs” (orden o mandato) que con anterioridad comente en este
trabajo. '

En relacion a lo anterior, se puede sustentar, que la corriente
tradicional del sistema angloamericano “...evoluciond parcialmente hacia
una caracteristica nueva, que consiste en la posibilidad juridica que tienen
los gobernados de impugnar las decisiones administrativas, ya no ante

organos de la jurisdiccion ordinaria sino ante tribunales administrativos con

revision ]udicial,"zz

1.1.3. La doctrina -mexicana.

Considero muy especial al modelo contencioso administrativo de los
Estados Unidos Mexicanos, pues ha combinado elementos de sistemas
juridicos diversos como el angloamericano, el francés e incluso la vieja
organizacion juridica de la colonia espafiola, ésta ultima, adn cuando era
renegada fue herencia imposible de borrar de un plumazo. Originalmente la

¥ Carrillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y la Administracion Publica Op Cit. 150-
1531 pp. Lo que esta entre paréentesis es agregado mio.

# Lopez Rios, Pedro. La Justicia Administrativa en el Sistema Federal Mexicano Op. Cit
46 p
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influencia angloamericana invadidé 31 nuestro sistema juridico, forjando Ia
idea de que los conflictos entre particulares y el gobierno fueran resueltos
por iribunaies cidinarios, es decir, adscritos al Poder Judicial.

Este sistema judicialista que intenté dar un trato de “igualdad” tanto a
los problemas que se susciten entre un particular y otro, como los que se
gestaban entre éstos con el gobierno, dio como resultado un estancamiento
en el campo de la defensa de los gobernados frente a los actes autoritarios
de la administracion publica activa.

Asi las cosas, en los Estados Unidos Mexicanos el modelo
angloamericano en materia administrativa no tuvo la misma funcionalidad,
tal y como lo describe Antonio Carrillo Flores: “...los Tribunales Federales
Mexicanos, hasta la expedicion del Codigo Labastida de 1897, elaborado
también como la Ley del Tribunal Fiscal en la Secretaria de Hacienda,
trabajaron con un conjunto desordenado de disposiciones arcaicas,
complicadas y contradictorias...no tuvieron a su alcance...un mecanismo tan
sencillo y tan eficaz como a través de los siglos lo ha sido en el derecho
anglosajon el recurso de equidad, la "injunction”, conforme al cual, y a falta
de otro remedio establecido en la Ley, un Tribunal Local o Federal tiene
siempre la potesta‘d de detener primero y de corregir después la injusticia
que una autoridad o particular estén cometiendo en agravio del interés
directo de alguien."? Efectivamente, sélo en algunas leyes se reglamentaba
la acciéon administrativa de "oposicion” ante la autoridad judicial, en contra
de la administracion publica activa, promovida por algin particular; tal y
como lo era el juicio de oposicidon en materia fiscal o los juicios en materia
de aguas, minas, petréleo y patentes. Sin embargo, estos juicios se
apoyaban en leyes. que regulaban procedimientos particulares y nunca
mediante una ley general que convirtiese dichas oposiciones o juicios en el
camino ordinario para resolver las controversias entre el particular y la
administracion publica activa.?

# Carrillo Flores, Antonio Estudios de Derecho Administrativo y Constitucional QOp Cit
207 p

* Ibidem. 208 p.

14



Con apoyo en las ideas de Héctor Fix-Zamudio puedo sostener que,
las cuestiones contencioso administrativas se resguardaron en el juicio de
amparo, y, en una primera etapa, desde que éste se instituydé a nivel
constitucional (1857) hasta por lo menos 1919, el amparo en materia
administrativa tenia una doble naturaleza: primeramente, eran impugnadas
por este medio las sentencias de los tribunales ordinarios, por lo que el
Poder Judicial Federal resolvia en definitiva este tipo de juicios
administrativos; en segundo, en esas fechas los tribunales ordinarios no
tenian la capacidad ni la facultad de conocer todos los actos o resoluciones
de la administracion publica activa, asi que también en estos casos el
amparo tenia conocimiento de los conflictos entre los particulares y la
administracién publica activa de una forma directa, lo que convertia al juicio
de garantias en un verdadero proceso contencioso administrativo

Sin embargo, la referida institucion no era la solucién para este tipo
de conflictos, pues como lo afirma Héctor Fix-Zamudio, se dio un uso
excesivo al amparo a partir de la interpretaciéon tan abarcadora del articulo
14 de la Constitucion de 1857, para que el amparo procediera en contra de
casi todos los actos de gobierno que afectaban a particulares. motivo por el
cual se debilitdé a esta naciente institucion, ya que su objetivo esta
retacionado con la constitucionalidad o no de actos y nunca para conocer de
cuestiones contencioso administrativas.?

En la especie, Antonio Carrillo Flores adiciona que por esas fechas,
existio un escaso interés por el verdadero desarrollo del amparo en materia
administrativa, pues aun tiene vigencia la tesis de este autor, en la que
sustenta que ‘tanto la doctrina como la legislacion que existio a partir de
1897, se preocupd basicamente por arreglar el amparo en materia judicial
tanto en su estructura vertical (contra decisiones de la autoridad judicial
fedeial y contia tribunales del orden comun), como horizontal
(procedimiento de doble instancia: la primera ante los jueces de distrito y la

® Fix-Zamudio. Héctor Ensayos sobre el Derecho de Amparo Op Cit 436-437 pp
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segunda, obligatoriamente ante la Suprema Corte de Justicia). pcr lo que, el

amparo administrativo no recibié la atencion debida.®

En una segunda etapa de la evolucién del amparo, que para efectos

de esta investigacion tomé en cuenta a partir de la Ley de Amparo de 1919,

etapa en la que existié una preocupacion mas concreta por las cuestiones
administrativas, mismas que con apoyo en las ideas del maestro Héctor Fix-
Zamudio, a continuacidén se describen:

a)

b)

La Constituzion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, en
su articulo 107 establece, gracias a la influencia del jurista Emilio
Rabasa, un doble procedimiento del amparo?, es decir, de una sola
instancia en contra de las sentencias definitivas emitidas por los
tribunales judiciales; y, el de doble instancia contra otro tipo de actos,
entre ellos los administrativos, pues se debe recordar que aun con la
creacion del Tribunal Fiscal de la Federacién en 1936, sus sentencias
eran consideradas como actos administrativos en términos del articulo
114 fraccion Il de la Ley de Amparo, por la sencilla razon de que
constitucionalmente los tribunales administrativos, hasta antes de
agosto de 1968, no se reconocen sus atribuciones con caracter
jurisdiccional o mejor dicho, no se reconocen con el mismo nivel que la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicancs les da a los
tribunales judiciales.

En agosto de 1928 se reforma la estructura de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, y se crean tres Salas de las cuales a la segunda
se le atribuyd la solucidon de todas las controversias administrativas en
sus diversos grados, es decir, en una sola instancia, en su doble
instancia y el recurso de suplica, este ultimo se suprimié el 18 de enero

de 1934 junto con los juicios ordinarios de oposicion.

# Carrillo Flores, Antonio La Justicia Federal y la Administracion Publica Op. Cit. 212-
217 pp

Fix-Zamudio, Héctor Ensayos sobre el Derecho de Amparo. Op. Cit 287 p
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c)

d)

El 30 de diciembre de 1935 nace una nueva Ley de Amparo:. el 10 de
enero de 1936 entra en vigor la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion; en agosto de 1936, se promulga la Ley de Justicia Fiscal
que le da vida a su vez al Tribunal Fiscal de la Federacion. Con la
creacion de los citados ordenamientos, el nacimiento del Tribunal Fiscal
de la Federacion, la supresion de los juicios ordinarios de oposicion y
del recurso de suplica: las controversias administrativas podian
plantearse directamente en el juicio de amparo, o bien, si eran de la
competencia de dicho Tribunal Fiscal, primero se substanciaban ante
esta naciente institucién. Sin embargo, en cualquiera de estos
supuestos el procedimiento se conocia en dos. instancias: ante los
Juzgados de Distrito y, en revision, ante |la Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, pues se insiste, las
resoluciones del tribunal administrativo arriba mencionado se
consideraban como actos administrativos en terminos del articulo 114
fraccion Il de la Ley de Amparo.

No es sino hasta 1968, que se considera a los tribunales contenciosos
administrativos, léase Tribunal Fiscal de la Federacion, dentro de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y se |le reconoce
su caracter jurisdiccional, para el posterior nacimiento de los tribunales
contencioso administrativos de los estados y el Distrito Federal, asi
como, la ampliacion de sus facultades y no constrefiirse a conocer soélo
actos administrativos de caracter fiscal. Pese a ello, aun prevalece la
doble naturaleza del amparo en materia administrativa, es decir,
primeramente su doble instancia para la impugnacion de los actos o
resoluciones de la administracion publica activa, cuyas' caracteristicas
para su procedencia las marca la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, a estas situaciones concretas la doctrina continua
considerando al juicio de amparo como un sustiluto del proceso
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contencioso administrativo®®>. Ahora bien, la segunda naturaleza
mencionada corresponde al amparo de una sola instancia contra las
resoluciones de los tribunales administrativos, que como ya se
mencion6, actualmente tienen un mismo rango constitucional que los
tribunales judiciales.

Auln cdn la creacion y perfeccionamiento constante de los tribunales
administrativos de corte francés en los Estados Unidos Mexicanos, los
juzgadores de amparo en materia administrativa continuaron conociendo de
este tipo de controversias y por lo tanto, también han mejorado sus
funciones y actuacion, a través de un grupo de Juzgados de Distrito
especializados para conocer s6lo ese tipo de cuestiones; y los Tribunales
Coleqgiados de Circuito que sélo conocen de recursos en materia
administrativa, con el fin de restar la intensa carga de trabajo de la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, permitiendo a
esta ultima conocer solo de los juicios en los cuales se alegan conceptos de
violacion en contra de leyes u ordenamientos que contravienen a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y, por supuesto, los
casos especificos que por su importancia e interés para la nacién
discrecionalmente los decida conocer.

La tendencia a establecer los tribunales administrativos de corte
francés en nuestro pais, el desarrollo de sus estructuras y funciones para
conocer de los actos de la administracion publica activa que afectan a los
particulares y la imparcialidad de sus resoluciones; gradualmente han
alcanzado mejores niveles de confianza entre los gobernados. Sin embargo,
en ciertos sectores todavia existe la arcaica idea de que estos tribunales
por estar dentro de la orbita de la administracién publica es el mismo Poder
Ejecutivo quien resolvera la controversia y por lo tanto se vera obligada a
ratificar los actos impugnados, por lo que, el amparo administrativo continta

sofocado incluso por cuestiones que los tribunales administrativos ya tienen

* ioidem 390-391 pp
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facultades para conocerlas La persistencia de esta lucha de ideas continua
cuestionando la misma estructura vy jurisdiccion de los tribunales
administrativos®®; sin embargo, la propia Suprema Corte de Justicia de la
Nar.an ha defendido la existencia de estos tribunales e incluso ha motivado
reformas legislativas para la mejora de sus facultades. ™

Asi las cosas, el juicio de amparo y en si el Poder Judicial, ha tratado
de emanciparse de las cuestiones contencioso administrativas remitiéndolas
para su cono.imiento a los tribunales administrativos, empero, aun existe
un largo camino que recorrer en esta transicion y. como aportacién
particular, considero que es precisamente esta etapa de transicion en la
que nos encontramos, y motivo por el cual no se permite ver de manera
concreta los resultados de los tribunales administrativos en México, pues
este proceso ha sido lento y en ciertos afios de su historia incluso se ha
estancado.

Las resoluciones de los tribunales administrativos, en la mayoria de
los casos, siguen siendo sometidas al conocimiento del Poder Judicial,
mismo que a través del amparo directo o del recurso de revision, marca el
sentido de los conflictos entre .a administracién publica activa y el
particular, situacion un tanto similar a la que se ha dado desde la
implantacion del sistema judicialista en México y que es cuestionada por
grupos doctrinarios ya mencionados en citas bibliograficas de este trabajo.

~ Cuestion que se puede constatar en la obra de Acosta Romero, Miguel Mariano
Herran Salvattt y Francisco J Venegas Huerta. Ley Federal de Procedimiento
Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal comentadas,
Doctrina. Legislacion y Jurisprudencia. Editorial Porrua México. 6° Edicion, 2001 245-
254 pp

* La Jurisprudencia por contradiccion de tesis B5/98, que incitd al legislativo para
modificar la propia Ley Federal de Procedimiento Administrativo., y que puede
consultarse en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, pagina 61 del tomo
IX de la Novena Epoca, emitida por la Segunda Sala en junic del 2000, Tesis
2%/ 139/99 Citada también por Acosta Romero, Miguel, Mariano Herran Salvatti y
Francisco J Venegas Huerta Ley Federal de Procedimiento Administrativo y Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, comentadas, Doctrina Legislacion y
Jurisprudencia Op. Cit. 253-254 pp
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1.2. Antecedentes del sistema contencioso administrativo en
México.

1.2.1. En la Nueva Espana.

El maestro Ignacio Burgoa Orihuela opina que la conquista espafola,
desde el punto de vista juridico-politico, hizo desaparecer las diferentes
formas de organizacion de la lacustre tenochtitlan para someterla al imperio
de la corona, misma que organizd al pueblo indigema como un territorio
dependiente y dominado para su beneficio. Asi, la “Nueva Espafa" era
regulada por un derecho decretado por la metrépoli, y aunque basado en
sus principios fundamentales y en aquellas costumbres aborigenes que no
se opusieran a éstos. la realidad era un imperio de dominio y explotacion.

En todo lo concerniente al régimen colonial hispano y con una
autoridad suprema sobre la actividad legislativa, la fqrma de organizacion
del nobierno e Inclusive la funcién de organismo judicial supremo, lo
regulaba el “Consejo de Indias”, creado por el Rey de Espana Carlos V en
1519, en el que soélo éste podia influir. En la cuestion legislativa, los
ordenamientos para "...1as colonias de América se llamo '‘Derecho Indiano’ y
dentro de la que ocupan un lugar preeminente las célebres 'Leyes de
Indias’, verdadera sintesis de derecho hispanico y las costumbres juridicas
aborigenes. Por otra parte, las Leyes de Castilla tenian también apli‘cacién
en la Nueva Espaﬁé con caracter supletdrio. pues la Recopilacién de 1681
dispuso que en todo lo que no estuviese ordenado en particular para las
Indias, se aplicarian las leyes citadas."”

En lo que respecta a la estructuracion del gobierno en la Nueva
Espafia, no sin antes pasar por un periodo caético de organizacion que se
materializé en un saqueo a ultranzas de la colonia y un trato bestial a la
poblaciéon indigena, se instaurd casi a lo largo de toda la dominacion
colonial una estructura gubernamental similar a la de Espafa; es decir, en

' Burgoa Orihuela, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porria. México,
3* Edicién. 1979 51 p
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ese pais sus diversos reinos tenian una especie de organismo legislativo
dennminado “Cortas” que “...controlaban o moderaban el poder del monarca
siempre en atencién a la justicia y al bien comin, debiendo advertir que
cuidaban de la observancia de los fueros y derechos de los subditos del
monarca, quien ante ellas prestaba solemne juramento en el sentido de
cumplirlos y obedecerlos."*

El maestro Ignacio Burgoa sustenta que, en la Nueva Espana, el
Consejo de Indias con anuencia del monarca, estructuré un cuerpo
colegiado de nombre "Audiencia” (en similitud a las Cortes de la metropoli),
misma que originalmente, en nombre del monarca, desempefiaba Ila
autoridad legislativa, administrativa y judicial; la cual, con el paso del
tiempo y su gradual control de estos ambitos en la colonia, sentaria las
bases para un régimen virreinal

Instaurado el virreinato, el virrey, como representante del monarca en
la Nueva Espana, contaba con un cumulo de atribuciones de naturaleza
administrativa, legislativa y judicial; sin embargo, esta supremacia era
controlada de manera indirecta por el monarca espafol, quien debia ser
informado obviamente por el virrey acerca de su gestion;, ademas, la
Audiencia intervenia de manera activa sobre asuntos que atafian a la
hacienda y la milicia. No obstante lo anterior, el virrey aun conservaba gran
parte de las tres atribuciones arriba sefaladas, lo que permitia entre
muchas otras facultades, deponer funcionarios a su libre albedrio, subastar
cargos u oficios, o inclusive, trasmitir algunos puestos por herencia Hechos
como éstos imposibilitaban una base gubernamental para estructurar un
sistema politico-juridico que al menos disminuyera los excesos del
gobierno; por el contrario, confirmaban que la Nueva Espana era tan solo
una colonia perteneciente al imperio y dominio del Estado monarquico
absolutista que, como en ese tiempo, lo era Espana, en el que el Rey

concentraba las tres funcione$ estatales y era el titular de la soberania del
pueblo

“Ibidem 52 p
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Ahora bien, por lo que respecta a la administracion de justicia,
independientemente de que el virrey tenia atribuciones en esta materia, en
la colonia funcionaron diversos tribunales especializados como el de la
“‘Acordada” que, segun Esquivel Obregon, citado por el maestro Ignacio
Burgoa, “. .era ambulante; el juez, acompanado de un escribano, sus
comisarios, un sacerdote y el verdugo, precedido de clarin y estandarte, a
usanza de la Santa Hermandad de Toledo, se presentaba en una poblacion,
juzgaba sumariamente a los reos, y, si la sentencia era de muerte, era esta
ejecutada sin dilacion y se dejaba al cuerpo del convicto pendiente de un
arbol. para la ejemplaridad ">

Las Audiencias también tuvieron indiscriminadamente atribuciones
jurisdiccionales, legislativas y administrativas”...en cuanto a las primeras
fungian como tribunales de apelacion en el conocimiento de los recursos
que se interponian contra jueces inferiores que eran los alcaldes ordinarios
y los corredores o alcaldes mayores (funcionarios que obviamente
dependian del virrey). Ademas de sus funciones estrictamente judiciales,
las audiencias eran organos consultivos del virrey, a quien sustituian
provisionalmente en el gobierno mientras el monarca designaba a la
persona que debia reemplazarlo. También puede considerarse a las
audiencias como cuerpos legislativos, en cuyo casoc sus atribuciones
consistian en revisar y aprobar las ordenanzas que se dieren a las
poblaciones y en dar todas las leyes que considerasen necesarias para el
buen gobierno de la tierra..."* Con ello se puede observar claramente la
inexistencia de un sistema judicial estable, y sobre todo imparcial que se
preocupara por una aplicacion equitativa de la justicia.

Bajo estos argumentos, con la estructura gubernamental, legisiativa y
judicial destinada a la Nueva Espana, se demuestra el sometimiento y yugo
del dominio y explotacién de la metrépoli despreocupada por los intereses y
derechos de |la poblacidn indigena; circunstancias que sustentan la carencia

*|bidem 63 p
*|bidem 81 p
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de un verdadero indicio de un sistema contencioso administrativo en esta
etapa de la historia de México. Muy forzadamente, se habla de recursos
para combatir la excesiva carga tributaria que la comunidad indigena hacia,
tramite que discrecionalmente decidia su destino el Virrey y que ademas su
tiempo estimado de respuesta era de un afio y medio aproximadamente. "Si
bien el Virrey tenia plenas facultades para decidir sobre la procedencia de
un recurso interpuesto como consecuencia de un abuso o exceso de la
autoridad habia casos en que el propio Virrey acordaba turnarlos a un
magistrado para que éste resolviera en definitiva el problema (es por ello
que)...No es logico aceptar que los regimenes absolutistas de la éepoca
precolombina y colonial hubiesen establecido recursos administrativos para
obtener la anulacion de los actos de las autoridades que los representaban.
Realmente los recursos administrativos en nuestro pais empiezan a tomar
fuerza a partir de la Revolucion Mexicana."*®

Pedro Lopez Rios, comenta que en las postrimerias del virreinato e
influenciado ya en estas fechas por la pujante clase criolla, existid un
procedimiento mas o menos de estructura sustentable, pero con el mismo
exceso de tiempo para resolver la revocacion de autos o decretos de los
virreyes, mismo que debia ser conocido por "las Audiencias Reales de las
Indias”, mejor conocidas como el Consejo de indias. "Este sistema se siguid
aplicando aun con la expedicion de la Real Ordenanza para el
Establecimiento e Instruccién de Intendentes de Ejército y Provincia en el
Reino de la Nueva Espana, dictada en Madrid en 1786, excepto en materia
de la Real Hacienda en que se cred una Junta Superior de Hacienda, siendo
esta ultima, un ‘tribunal administrativo de jurisdiccion retenida’.”*®

En coincidencia de ideas con Andrés Serra Rojas, esta Junta Superior
de Hacienda podria ser lo mas acabado durante la época colonial en

procedimientos para dirimir  algunas controversias fiscales y

* Aimenta Herrandez, Gonzalo. Tratade Tedrico Practico de los Recursos
Admunistrativos Editorial Porrua Meéxico, 5 Edicion, 2001 54 p Lo que esta en
_arEHIESIS s mio

* Lopez Rios, Pedro La Justicia Administrativa en el Sistema Federal Mexicano Op Cit
80 p
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cons=zcuentemente en lo que respecta a esta investigacion, una incipiente
estructura contencioso administrativa; de hecho Jacinto Pallares, citado por
el propio Andrés Serra Rojas, sintetiza la situacion contencioso
administrativa, incluida la correspondiente a la materia fiscal, que vivia la
Nueva Espafa en esos momentos: “...faciimente se comprendera cuantas
demoras, cuantas competencias, cuantos conflictos jurisdiccionales,
cuantas vacilaciones, cuantas controversias, cuanta lentitud tendria el
despacho de los negocios; si no es que la arbitrariedad erigiéndose en |la
ley disponia de la vida del hombre sin dar garantias ningunas, como
sucedia con el tribunal de la Acordada. Esta confusion de tribunales, esta
monstruosidad de justicia se remedié6 apenas con el establecimiento de

intendencias que redujo a uno solo los diversos fueros de hacienda y dio
mas unidad al fuero ordinario."¥

1.2.2. En el México independiente.

Con apoyo del maestro Ignacio Burgoa Orihuela, es inevitable
mencionar la fuerte influencia que existié por parte de la revolucion
francesa y la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano
(1789), para la emancipacion de la colonia de Espafa y posteriormente su
formacion constitucional como pueblo independiente, sin dejar pasar por
altn la marcada injerencia que también tuvo el sistema judicialista
estadounidense; por otro lado, el elemento interno mas sobresaliente fue la
pujante burguesia criolla que limitada por el sistema imperialista espanol,
no podia desarrollar su potencial como clase social econémica vy
politicamente dominante, por ello su necesaria pugna para una
reestructuracion gubernamental acorde a sus intereses.

Burgoa Orihuela narra que, los efectos de la revolucion francesa
sobre Espafa, los hechos politicos y militares en que se vio implicada ésta

¥ Serra Rojas, Andrés Derecho Administrativo. Segundo Curso, Doclrina, Legislacion y
Jurisprudencia. Qp. Cit 798 p
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ultima a principios del siglo XIX, con la usurpacion del trono por José
Bonaparte y la abdicacion de la Corona de Carlos IV y su hijo Fernando VII,
provocaron una profunda crisis politica en la colonia que dio pauta, para
que influenciada por la burguesia criolla, se iniciaran movimientos de
insurgencia a partir de 1810 y separarse en definitiva de su opresora. A
partir del movimiento revolucionario francés, se gobern¢ a |a Nueva Espafa
por muy corto plazo con la Constituciéon Monarquica de Cadiz de 1812 y
diferentes Decretos expedidos por la Corte Espafola; documentos que se
elaboraron, sin lugar a duda, a la sazén de la corriente constitucionalista de
la ideologia revolucionaria francesa, en la que se consagraron los principios
de soberania popular, divisién de poderes y, entre otros, la limitacion de
actuacion de la autoridad estatal, aunque en realidad la colonia continuaba
sufriendo la misma explotacion y condiciéon sumisa.

El movimiento insurgente, como ya se dijo en 1810, bajo |a dirigencia
del Cura Miguel Hidalgo y Costilla conllevé a la separacion e independencia
de Meéxico, que se inicid palpablemente en 1814 con el “Decreto
Constitucional para la Libertad de la América Mexicana", o mejor conocida
como la “Constitucion de Apatzingan", cuya preocupacion principal era la de
dotar a México de un gobierno propio e independiente de Espafa. Estos
anhelos fueron motivo de sanguinarias revueltas contra las autoridades
virreinales que, obstinadas en continuar gobernando a la Nueva Espanfa, se
vieron vencidas por Don Agustin de Iturbide, quien politicamente a través
del Plan de lguala y los Tratados de Coérdova ya habia preparado el terreno
para consagrarse como Emperador del efimero Imperio Mexicano.

Practicamente de manera inmediata fue depuesto Iturbide por el
primer Congreso Constituyente y quedaron insubsistentes todos los actos
que con caracter de emperador realizé, incluyendo el Plan de lguala, los
Tratados de Cordova y el Decreto del 24 de Febrero de 1322 (el cual
declaraba la integraciéon de una Asamblea Constituyente del proyectado
Imperio). Con la formacion del nuevo Congreso Constituyente para el ano

de 1823, en la historia de México empezo el dilema de ser organizado como
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Republica Federal o Republica Central, iniciando la alternancia de estos
dos sistemas con el Federal, materializado en el "Acta Constitutiva de la
Federacion" expedida el 31 de enero de 1824 y la primera Constitucion de
México bajo el nombre de "Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos”
del 4 de octubre de ese mismo ano.

Este periodo que abarca de 1810-1824, para el tema que nos ocupa,
existe la conviccidn de un México incipiente en la formacién de un derecho
fundamentalmente independiente que se preocupa por organizar de manera
politica y juridica al pais; sin embargo, la lucha insurgente, la inestabilidad
de la estructura gubernamental y de un sistema juridico organizado, a duras
penas se logrd el reconocimiento de México como un pais independiente.
En efecto, la Constitucién de Apatzingan de 1814, influenciada por los
principios juridicos de la revolucién francesa, mismos que también se
encontraban en la Constitucién de Cadiz de 1812, hace una declaracion
general acerca de los derechos del hombre, mejor conocidos en nuestro
pais como garantias individuales, "...como elementos insuperables por el
poder publico, que siempre debia respetarlos en toda su integridad...(el
gobierno) en ejercicio del poder publico, debe reputarlos intangibles, pues
su proteccién no es sino la unica finalidad del Estado y que la soberania
reside originalmente en el pueblo, siendo imprescriptible, inenajenable e
indivisible..."® '

Antonio Carrillo Flores comenta, ya en relacion con el tema de este
trabajo, que |1 influencia francesa a través de su Consejo de Estado, dio
posteriormente necimiento a los tribunales administrativos, sin embargo
esta institucion tuvo una tenue participacién en la Constitucion Espanola de
Cadiz de 1812, pues su formacion en Francia todavia no maduraba lo
suficiente para demostrar su eficacia en la jurisdiccién administrativa, por lo
que en Espafa “..si bien se cre6 el Consejo de Estado, como unico
Consejo del Rey, para ser oido, entre otros asuntos, en los gubernativos, no

* Burgoa Orihuela, Ignacio. EI Juicio, de Amparo. Op. Cit. 105 p Lo que esta en
parentesis es mio
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marco el procedimiento que hubiera de seguirse en los Contencioso-

Administrativos."*®

Es por ello, que automaticamente su estructura Yy
aplicaciéon no figuré en la Nueva Espafa; y como consecuencia, el sistema
por excelencia para empezar a ser imitado por el México independiente fue
el judicialista que utilizan los norteamericanos.

En la realidad, si existio una inclinacién de la Constitucion mexicana
de 1814 por importar el sistema judicialista angloamericano; es decir, que
todo tipo de controversias, incluso las de particulares en contra de actos de
gobierno, correspondia dirimirlas al Poder Judicial. Sin embargo, el maestro
Ignacio Burgoa manifiesta: “La Constitucion de Apatzingan contiene los
derechos del hombre declarados en algunos de sus preceplos integrantes
de un capitulo destinado a su consagracién, no brinda por el contrario, al
individuo, ningun medio juridico de hacerlos respetar, evitando sus posibles
violaciones o reparando las mismas en caso de que ya hubiese ocurrido. En
tal virtud, no podemos encontrar en este cuerpo de leyes un antecedente
historico de nuestro juicio de amparo, la omisiéon del medio de control de
estas en que incurrieron los autores de la Constituciéon de Apatzingan tal
vez se haya debido a dos causas, principalmente a saber. al
desconocimiento de las instituciones juridicas semejantes y sobre todo a la
creencia que sustentaban todos o casi todos los jurisconsultos y hombres
de Estado de aquélla época, en el sentido de estimar que la sola insercion
de los derechos del hombre en cuerpos legales de supremacia, era
suficiente para provocar el respeto por parte de las autoridades, concepcién
que la realidad se encargé de desmentir palpablemente."°

La percepcion sintética de este periodo histérico de nuestro pais
(1810-1824), cuya organizacion constitucional inicio a partir de 1814, la
concreta acertadamente el comentario hecho el por Licenciado Hilario
Medina, que es citado por el maestro Ignacio Burgoa: “No busquemos en la
Constituciéon de Apatzingan el cuadro completo de una organizacion politica

* Carrillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y la Administracién Publica. Op. Cit
172 p

“ Burgoa Orihuela, Ignacio. E/ Juicio de Amparo. Op. Cit. 106 p
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perfecta, porque no era éste su objeto primario: era ante todo un
instrumento de lucha, la oposicion armada, la antitesis politica. Contra la
monarquia, la republica; contia el despotismo, la libertad; contra la
sujecion, la independencia; contra la conquista, la reivindicacién, contra el
derecho divino, la soberania; contra la sucesién de la corona por
nacimiento, la eleccion democratica. En una palabra, la condenacién mas
energica de la conquista y del régimen virreinal, un nuevo tipo de
organizacion provisional destinada a preparar las instituciones definitivas.
Muchos de los articulos no son basicos del régimen virreinal. No importa
que haya tenido poca o ninguna aplicacién, si debemos juzgaria como es,
es decir, como el documento mas completo de la polémica entablada sobre
la independencia, en un terreno meramente politico, o instrumento de lucha.
Es pues, inatil, hacer un analisis de ella, pero basta decir que es una
constitucion  republicana, democratica, central, representativa vy
congresional que estaba destinada a desaparecer tan pronto como
terminara la lucha para dar lugar a la reunién de un congreso constituyente
que dictara la Constitucién definitiva."*'

1.2.2.1. La Constituciéon de 1824.

La influencia angloamericana sobre nuestra Constitucion de 1824 fue
todavia mas significativa, como se demuestra con el titulo de la misma:
"Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos", denominacién que
aun se conserva.*

Esta Constitucién, segun algunos autores®, en la cuestion
administrativa no tiene mayor relevancia, pues los conflictos administrativos
debian plantearse ante los tribunales ordinarios; incluso, se critica la
ausencia de una declaracion de garantias individuales frente al Estado y
“'pbidem. 106-107 p
= le Zamudio, Heéctor. Ensayos sobre el Derecho de Amparo, Op Cit 434 p

Lopez Rios, Pedro La Justicta Administrativa en el Sistema Federal Mexicano. Op

Cit 81 p. Burgoa Orihuela, Ignacio. El Juicio de Amparo. Op Cit 108-109 pp. y.
Sanchez Gomez, Narciso. Segundo Curso de Derecho Administrativo Op Cit 444 p
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una definitiva inexistencia de un medio juridico que tutelara a las mismas.
De este razonamiento se desprende que lo contencioso administrativo,
inmerso en ese momento historico en la estructura judicialista, corria la
misma suerte de las garantias individuales que debia tener el particular
para hacerlas valer a través de un control jurisdiccional en contra Ios actos
de autoritarios del Estado.

En un estudio realizado por el jurista Antonio Carrillo Flores, sustenta
que el constituyente de 1824 no se limitd en imitar las disposiciones
constitucionalus Norteamericanas, sino tambiéen adopté disposiciones de
sus leyes secuncarias, en la propia Constitucion de 1824, hecho que
conllevo problemas mayusculos para la organizacion y propia creacion de
los Tribunales Federales en el futuro de los Estados Unidos Mexicanos ya
que esa estructura, segun este autor, se llevo incluso hasta la actual
Constitucion de nuestro pais. En efecto, en tanto que la Constitucion
Norteamericana “...solo alude a la Suprema Corte, dejando a las leyes
secundarias establecer Tribunales Inferiores y fijarles su jurisdiccion dentro
del marco general de casos de competencia federal que ella considera, en
1824 se establecid ya en el articulo 123, que el Poder Judicial de la
Federacion, residiria en una Suprermna Corte de Justicia, en los Tribunales
de Circuito y los Juzgados de Distrito."*

La competencia de los tribunales, su estructura y organizaciéon ni
siquiera se vislumbro en la citada Constitucion de 1824, generando un
grave problema, pues su forma de operar no se manifesté en el texto
constitucional pese a que asi estaba sancionado, de hecho, en el inciso
sexio de la fraccion V del articulo 137 se hablaba de que corresponderia
conocer a la Suprema Corte "...de las infracciones de la Constitucion y las
leyes generales segun se prevenga por la Ley, la que ademas, segun el
articulo 138, habria de determinar el modo y grados coémo deberia ejercitar
su Jurisdiccion dicha Suprema Corte."*® Lo que confirma, segun Antonio

* Carnillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y la Administraciéon Pablica. Op. Cit
173 p

“|bidem. 174 p
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Carrillo Flores, el error cometido por el Constituyente de 1824 al hacer una
defectuosa imitacion de la Constitucion Norteamericana en la materia
jud.cial al enunciar sélo la existencia de los Tribunales Federales en la
Constitucion Federal de los Estaduos Unidos Mexicanos de 1824, pues se
formé una estructura judicial rigida que continud plasmada hasta la actual
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1817 y dificulto la
creacion de los tribunales administrativos, ya que la nuestra Constitucién
vigente es dificil de modificar y dar formacién a un tribunal administrativo
autdnomo e independiente, que crearlo a través de una ley secundaria; tal y
como lo hicieron los ncrteamericanos.

1.2.2.2. Algunos antecedentes para establecer tribunales
administrativos de corte francés.

Durante el monopolio que ejercié el Poder Judicial sobre las
cuestiones contencioso administrativas en el periodo de 1824-1857, y mas
especificamente en las diversas etapas del centralismo e imperialismo
implantados efimeramente en nuestro pais, son de resaltar dos documentos
juridicos que iniciaron de cierta manera la introduccién de los tribunales
administrativos de corte francés en nuestro pais.

1.2.2.2.1. Las Bases Organicas del 12 de junio de 1843.

Mas precisamente en el articulo 119 fraccion |l, manifiesta que la
Suprema Corte de Justicia “no puede tomar conocimiento alguno sobre
asuntos gubernativos o econdmicos de la Nacion o de los Departamentos”*®:

sin embargo, dicha disposicién no tuvo una aplicacion efectiva.

“ |pidem 176 p.
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1.2.2.2.2. Las Bases para la Administracion de la Republica
del 22 de abril de 1853.

Segun Alfonso Nava Negrete, éste fue el intento mas tangible por
crear tribunales administrativos en los Estados Unidos Mexicanos: y pese a
que tuvo una corta vida, pues fue abolida en noviembre de 1855, se pudo
publicar el 25 de mayo de 1853 la “"Ley para el Arreglo de lo Contencioso
Administrativo”, junto con su Reglamento del 17 de junio de ese mismo ano.
Disposiciones legales que sefialaron la conformacion de un Consejo de
Estado con las atribuciones de un tribunal administrativo “...tal como era y
se le denominaba en Francia. En efecto, el Consejo de Estado frances era
en 1853 un Tribunal Administrativo de justicia retenida...o sea, un o6rgano
jurisdiccional cuyas sentencias mas bien eran proyectos. pues estaban
sujetas a la revision de Ministerio encargado del ramo administrativo al que
se referia el asunto debatido."’ Esta Ley, cuyo creador fue Don Teodosio
Lares en su articulado, entre otras cosas, disponia: “Articulo 1° No
corresponde a la autoridad judicial el conocimiento de las cuestiones
administrativas; Articulo 2°. Son cuestiones de administracién las
relativas:... IV. A los actos administrativos en las materias de policia,
agricultura, comercio e industria que tengan por objeto el interés general de
la sociedad; IV. A la inteligencia, explicacién y aplicacion de los actos
administrativos... Articulo 4°. Habra en el Consejo se Estado una seccion
que conocera de lo contencioso administrativo. Esta seccion se formara de
cinco consejeros abogados que nombrara desde luego el Presidente de la
Republica..."*®

Desafortunadamente, como lo menciona Nava Negrete, dichas
disposiciones no tuvieron oportunidad de experimentar su valor y
trascendencia para la Administracion Publica y el Derecho Mexicano, mas

“ Nava Negrete, Alfonso. Notas sobre lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.
Revista del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal No 2,
Volumen 1. Del 17 de Julio de 1973. Editorial Oficial. 41 p.

Margain Manatou, Emilio. De lo Contencioso Administrativo. De Anulacién o de
llegitimidad. Editorial Porria. México, 8® Ediciéon 1999, 62-63 pp
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bien se consideran como un mero antecedente legislativo de este tipo de
tribunales®®, pues como ya se mencioné, su vigencia fue muy corta y por
ende imposible de llevar a la practica.

Solo por referirme al tema del cual se esta tratando, se hace mencion
del "Decreto sobre Organizacién General de los Ministerios” del 12 de
octubre de 1865, la “Ley sobre lo Contencioso Administrativo”™ y su
Reglamento ambus del 1° de noviembre de 1865; documentos legales que,
dice Nava Negrete, tienen relacion con el Imperio de Maximiliano y en los
cuales se materializdo tan solo un fracaso mas de la creacion de los
tribunales administrativos en los Estados Unidos Mexicanos, por esas
fechas.

1.2.2.3. Las Constituciones de los Estados Unidos Mexicanos
de 1857 y 1917.

Con la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de
1857, se continudé la insistente idea de seguir adoptando el sistema
judicialista y por ende trabajar las controversias contencioso administrativas
al interior del Poder Judicial, por lo que, sin pretender abarcar en su
totalidad este interesante, pero extenso tema, es inevitable que realice un
somero pronunciamiento respecto a la evolucion del amparo, pues esta
institucion que revoluciond no solo nuestro sistema judicial si no el de otros
tantos paises, sirvido también como pieza fundamental para resolver las
injusticias de la administraciéon publica activa sobre los particulares en un
papel de contencioso administrativo. El maestro Fix-Zamudio® sustenta que

el amparo mexicano contiene en su estructura la inspiracion de tres
modelos extranjeros:

a) De los Estados Unidos de Norteamérica, la Revision Judicial de

la Constitucionalidad de las leyes, también conocida como “certiorari”,

* Nava Negrete, Alfonso. Notas sobre lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal
8{3 Cit. 42 p

Fix-Zamudio, Héctor. Ensayos sobre el Derecho de Amparo. Op Cit. 481 p
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del articulo Il de su Constitucién Federal de 1787, dada a conocer
basicamente por Alexis de Tocqueville en su obra “La Democracia en
América del Norte", a través de la cual desarrolla la funcion de los
jueces vy tribunales para desaplicar las leyes inconstitucionales con
efectos particulares (via por excepcion o defensiva);

b) De la corriente hispanica, se le atribuye el nombre de la
institucion "amparo”, pues se apoya en la existencia de la figura juridica
que se conocié como amparo colonial, de origen castellano;

c) Del derecho francés, por la proyeccion y aplicacién similar del
recurso de casacion en el proceso del amparo contra resoluciones
judiciales, motivo por el cual la doctrina denomina a esta institucién
como amparo casacion.
Histéricamente, segun el mismo autor, el amparo tuvo su formacion
basica en tres etapas.

1.2.2.3.1. El proyecto de Constitucion de 1840 y la
Constitucién de Yucatan de 1841.

Cuyo crédito se le imputa a Don Manuel Crescencio Rejon, en 'a cual
atribuyé a la Corte Suprema de Justicia del estado en pleno, la facultad de
amparar en el goce de sus derechos a los que le pidieran su proteccién
contra leyes y decretos de la legislatura que fueran contrarios a la
Constitucion, limitandose en estos casos a reparar el agravio en |la parte en
que la Constitucién hubiese sido violada. Es importante subrayar que segln
Héctor Fix-Zamudio, el gobernador de ese entonces, no acepté Ia
posibilidad de que pudiesen impugnarse los actos del Ejecutivo (es decir,
los del propio gobernador) del estado que violasen las leyes locales; sin
embargo, contra las demas autcridades administrativas, legislativas y

judiciales, si procedia el amparo. Hecho que permite observar que desde
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ese momento, ya era aceptado el amparo como una institucién contencioso

administrativa a través de su funcién de control constitucionai.

1.2.2.3.2. El Acta de Reforma de 1847 a la Constitucion Federal
de los Estados Unidos Mexicanos de 1824,

En la cual segun José R. Padilla, la participaciéon de Mariano Otero
fue sustancial, pues a través de su famoso voto particular se consagro al
amparo como un instrumento protector de los derechos individuales y cuyo
conocimiento lo debia tener el Poder Judicial Federal. Su innovacién, entre
otras cosas, fue que este juicio también procedia contra los actos emitidos
por el Ejecutivo; no se acotaba a un solo estado, sino a todos los que
comprendian la Federacion. Pese a que el principio de la "Relatividad de la
Sentencia” ya habia sido considerado por Manuel Crescencio Rején®, es
Mariano Otero a quien se le atribuye este principio por adoptarlo para el
supuesto de que se impugnara la inconstitucionalidad de una ley, incluso es
conocido como “formula Otero".

1.2.2.3.3. Debates del Constituyente de 1856-1857 y la
Constitucion de 1857.

En virtud de que el juicio de amparo se consagro de manera definitiva
en los articulos 101 y 102 de la Constitucion Federal promulgada el cinco
de febrero de 1857, cuyo texto respectivo de cada uno es el siguiente:
“Articulo 101. Los Tribunales de la Federacion resolveran toda controversia
que se suscite: |. Por leyes o actos de cualquier autoridad que violen las
garantias individuales; Il. Por leyes o actos de la autoridad federal que
vulneren o restrinjan la soberania de los estados. Ill. Por leyes o actos de
las autoridades de éstos que invadan la esfera de la autoridad Federal.
Articulo 102. Todos los juicios de que habla el articulo anterior se seguiran,

* R Padilla, José. Sinopsis de Amparo. Con formularios y jurisprudencia Editoriales
Cardenas Editor Distribuidor. México, 6® Edicién 2001. 64-65 p
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a peticién de la parte agraviada, por medio de procedimientos ¥ formas del
orden juridico, que determinara una ley. La sentencia sera siempre tal, que
solo se ocupe de individuos particulares, limitandose a protegerlos vy
ampararios en el caso especial sobre que verse el proceso, sin hacer
ninguna declaracién general respecto de la ley o acto que la motivare."®

Al respecto comenta Héctor Fix-Zamudio que los citados articulos
constitucionales no tenian precedentes y como era de esperarse por ser
una institucién innovadora, tuvieron diversos problemas politicos, sociales y
juridicos; por lo que su reglamentacién fue lenta y limitada. De hecho, la
elaboracién del primer ordenamiento que regularia los conflictos
constitucionales arriba invocados, fue suspendido debido a |la pugna armada
por establecer un gobierno conservador a través del Plan de Tacubaya,
comandado principalmente por el General Félix Zuloaga, en el mes de
diciembre de 1857. Cuando el ejército conservador fue derrotado en 1860 y
se restablecido el ordenamiento constitucional del gobierno Federal, se
promulgdé la primera Ley Reglamentaria de los articulos 101 y 102
constitucionales del 30 de noviembre de 1861, misma que inicié el camino
al perfeccionamiento de esta institucion a través de las siguientes
disposiciones.

1.2.2.3.3.1. Ley Orgéanica de Procedimientos de los Tribunales
de la Federacién de 1861.

Esta Ley, segun Antonio Carrillo Flores, tuvo una combinacion del
sistema de enjuiciamiento heredado de la Colonia®, en virtud de que
establecia la posibilidad de tres instancias; es decir, la primera a través de
las resoluciones de los juzgados de Distrito; la segunda, era la apelacion de
dichas sentencias ante los Tribunales de Circuito; y si éstas no eran
confirmadas, procedia el recurso de suplica ante la Suprema Corte de

*? Fix-Zamudio, Héctor. Ensayos sobre el Derecho de Amparo. Op Cit. 498 p

* Carrillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y la Administracién Piblica. Op Cit
213 p
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Justicia. Por otra parte, existia la intencién de captar el espiritu de la
revision judicial norteamericana (certiorari), dando facultades a los
tribunales federales para conocer de los juicios en que se impugnaran las
leyes de la Union. Esta Ley también extendié la procedencia del juicio de
amparo contra cualquier acto de autoridad que no solo violase las garantias
establecidas en la Constitucion Federal de 1857, sinoc también las
estipuladas en sus leyes organicas; incluso se combatian las resoluciones
judiciales de caracter Federal. La invasién francesa a nuestro pais y
consecuentemente la imposicién de un gobierno monarquico, que abarcé el
periodo de abril de 1862 hasta junio de 1867, imposibilité la aplicacién de
esta Ley en cita; por lo menos hasta 1868, afio en que se restablecid por
completo el orden constitucional. Acontecimientos, que aunados al excesivo
tiempo que duraba un juicio de amparo en virtud de las tres instancias ya
comentadas, y la imposicion de un procedimiente preliminar ante los Jueces
de Distrito para resclver sobre la admision de la demanda, obligaron al
gobierno federal para elaborar una segunda Ley de Amparo.

1.2.2.3.3.1. Ley de Amparo de 1869.

Héctor Fix-Zamudio comenta que, el proyecto fue elaborado por Don
Igracio Mariscal, inspirado en la revisiéon judicial (o certiorari) vy
disposiciones relacionadas con el tema estipuladas en la Constitucién
Federal de los Estados Unidos de Norteamérica, doﬁde solo podia
impugnarse la decision judicial de los tribunales de los estados ante la
Suprema Corte de Justicia, cuando dicha resolucion se cifiera a problemas
constitucionales; pero de ninguna manera, cuando se ftratase de |la
aplicacién de disposiciones legislativas de caracter local.* -

Asi las cosas, Ignacio Mariscal contemplaba la prohibicién del amparo
contra las resoluciones de los jueces federales; y respecto de los jueces y
Tribunales locales, permitia su procedencia sélo en contra de sentencias

* Fix-Zamudio, Héctor. Ensayos sobre el Derecho de Amparo. Op Cit. 503 p
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definitivas por violacién directa a la Constitucion Federal de 1857 y siempre
que la consumaciéon del acto respectivo no pudiera evitarse por alguno de
los medios judiciales que las leyes autorizaban. Esta propuesta que parecia
légica, si se toma en cuenta la historica tendencia a encuadrar el sistema
judicialista norteamericano en nuestro pais, fue motivo de fuertes criticas
en el Congreso de la Union, pues en sintesis de lo dicho por el maestro Fix-
Zamudio, la discusién giré en torno a que con el amparo en contra de las
decisiones judiciales de caracter local se violaria la autonomia o mejor
conocida como soberania de las entidades federativas; motivo sustancial
por el cual, el proyecto original del jurista Mariscal fue modificado vy
concretamente el articulo 8° se aprobd con un texto que prohibia el amparo
en contra de las resoluciones judiciales. '

En esos momentos, las cuestiones administrativas eran conocidas por
los juzgados y tribunales locales pertenecientes al Poder Judicial, y por
ende, dichas controversias también fueron abstraidas para acceder al
amparo, situacién que en ese periodo hundié aun mas la posibilidad de que
una autoridad imparcial tuviera conocimiento de las inconformidades ‘de los
particulares en contra de los actos de gobierno,‘ pues se presume que en
esas epocas de caciquismo y la discrecionalidad con que actuaban los
gobernadores en las entidades federativas, no daban la suficiente confianza
para que los gobernados se conformaran con acudir tan sélo a los juzgados
de los tribunales locales®™. La importancia que habia tomado el amparo
entre los abogados para atacar los actos autoritarios de gobierno emitidos
en las resoluciones judiciales, se hizo manifiesta a través de una
inconformidad generalizada por las limitantes impuestas a esa institucion,
situacién que motivé al maximo Tribunal de la Nacién para pronunciarse en
contra de esta reciente disposicién; de hecho, la decision de la Suprema
Corte de Justicia con la que se declar6 inconstitucional el precepto citado

que prohibia el amparo judicial, fue sustentada precisamente en una
cuestion administrativa.

* |bidem. 436-437 p.
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En la especie, y por su importancia, se cita al investigador juridico
Héctor Fix-Zamudio: “Existe consenso en la doctrina en el sentido de que
fue la resoluciéon de la Suprema Corte del 29 de abril de 1868 la que
establecié el criterio anterior (la inconstitucionalidad de la prohibicién del
amparo contra resoluciones judiciales). En dicha resolucidon, redactada en
forma muy escueta, la misma Suprema Corte revocé el auio dictado por el
juez de Distrito en el Estado de Sinaloa el 27 de marzo anterior, por el que
dicho juez deseché |la demanda de amparo interpuesta por el Licenciado
Manuel Vega contra una providencia contra el Tribunal Superior de la
referida entidad federativa, que lo habia suspendido en el ejercicio de la
profesiéon de abogado. El desechamiento lo apoyé el Juez Federal en la
prohibicion del articulo 8° de la Ley de Amparo de 1869. La Suprema Corte
ordend que el citado Juez Federal admitiese dicha demanda y la tramitara
conforme a derecho."®

Con la imposicion de la Suprema Corte de Justicia para que
procediera el juicio de amparo en contra de resoluciones judiciales, primero
por violaciones constitucionales directas y luego por inaplicacion exacta de
las disposiciones secundarias, fue como se marcé el camino para que las
cuestiones administrativas, fueran conocidas nuevamente por el Poder
Judicial Federal a través del juicio de amparo; aunque dicha situacion fue
muy criticada por el jurista Antonio Carrillo Flores®, en opinién personal y
para el caso que nos ocupa, esta extension del amparo para conocer las
impugnaciones contra las resoluciones judiciales que incluso después se
materializé en el llamado “control de legalidad” era necesaria para el
beneficio de la materia administrativa, pues se debe recordar que por esas
fechas no existia un ordenamiento que implementara un procedimiento
homogéneo a nivel nacional o local que regulara los conflictos entre el
particular y el gobierno, mas bien existian algunos procedimientos sumarios
que contadas Secretarias de Estado u Organismos Pulblicos realizaban con

* |bidem. 505 p. Lo que esta entre paréntesis es mio.

¥’ Carrillo Flores, Antonio. Estudios de Derecho Administrativo y Constitucional. Op. Cit
256 p
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carencias y faltos de elementos esenciales para un desarrollo imparcial del
propio proced.miento; por lo que en muchos casos, el amparo se convirtié
en corto plazo, en el Gnico medio de defensa frente a los actos de autoridad
que causaban agravio al gobernado.

No obstante, que esta modificacién del amparo en sus facultades para
conocer de impugnaciones en contra de rescluciones judiciales, incluso por
cuestiones de legalidad, impuesta por la Suprema Corte de Justicia condujo
un beneficio “indirecto” para los particulares que tenian conflictos
administrativos en contra del gobierno, también debe reconocerse, que esta
deformacién que sufrié el proyecto original de la Ley de Amparo de 1869
elaborada por el jurista Ignacio Mariscal, en la que contribuyd el Congreso
Constituyente y después |la Suprema Corte dio inicio al crecimiento excesivo
de los juicios constitucionales, consecuentemente a la carga y rezago de
sus resoluciones, problematica que llevoé a cuestas el mas alto Tribunal por
varias decadas, olvidando por completo la revision judicial estadounidense
y la tarea exclusiva para conocer s6lo cuestiones de constitucionalidad, que
se le pretendia otorgar a la Suprema Corte de Justicia con el proyecto
original del ya referido jurista Ignacio Mariscal.

Esta Ley de Amparo de 1869, segin Heéctor Fix-Zamudio elimina las
tres instancias contenidas en su proceso, dejando solo dos y otorgando a
los Juzgados de Distrito la funcion de sustanciar el juicio, pues no obstante
que estos dictaban la sentencia de primera instancia; el articulo 14 de la
misma Ley estableci6 la "revision de oficio™ de dicho fallo ante la Suprema
Corte de Justicia, por lo que éste tenia el privilegio de la decision final en
cuanto al fondo de todos los amparos; con lo que se inicido, como ya se
habia comentado, la. interminable carga de trabajo para la Suprema Corte.
Esta Ley en cita, fue sustituida por otra, principalmente porque no contaba
con un procedimiento especifico para sustanciar los juicios de garantias en
coliua de las resoluciones judiciales, pues se insiste, el articulo 8° los
habia prohibido y posteriormente la jurisprudencia declard inconstitucional
ese precepto mencionado.
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1.2.2.3.3.3. Ley de Amparo de 1882.

Aun cuando el maestro Ignacio Burgoa expresa que esta nueva Ley,
en términos generales, contenia una reglamentacion parecida a la
anterior®®; en lo particular, se observa que se continuaron incrementando
las facultades a la Suprema Corte de Justicia en pleno, como lo fueron la
formalizacion del obligado recurso de revision en contra de la resoluciones
de amparo judicial en primera instancia; la admisién del |uicio de garantias
respecto de las resoluciones que, en asuntos ordinarios federales,
pronunciaran los Jueces de Distrito y los Magistrados de Circuito; y, el
conocimiento del recurso de revision en contra del auto que concediere o
negare la suspension.

Sobre esta Ley, Arturo Gonzalez Cosio manifiesta, que entre sus
principales innovaciones estan las causales de sobreseimiento, el amparo
por telégrafo, un capitulo de responsabilidades, perfeccionamiento de la
suspensién e introduccién de la queja por exceso o defecto en la ejecucién
de la sentencia.*

1.2.2.3.3.4. Coédigo Federal de Procedimientos Civiles de 1897.

Héctor Fix-Zamudio comenta, que lo destacado de este Codigo es, por
desgracia, el abuso indiscriminado del amparo en contra de resoluciones
judiciales, especialmente las de caracter civil, que con apoyo en el articulo
14 constitucional, se concedia no soélo la posibilidad de impugnar las
sentencias dzfinitivas, sino también las violaciones procesales en el
momento en que se cometian; asi que, en un mismo proceso judicial se
podian promover varios juicios de amparo, con lo que légicamente, se
producia un verdadero enredo procesal.® -

** Burgoa Orihuela, Ignacio. El Juicio de Amparo. Op. Cit. 140 p.

* Gonzalez Cosio, Arturo. El Juicio de Amparo. Editorial Porrua, 6° edicién. México,
2001. 18 p. ’

® Fix-Zamudio, Héctor Ensayos sobre el Derecho de Amparo. Op Cit 526 p



Debe también sefalarse que en este Coédigo se consagro al amparo
como si fuese un juicio ordinario y no como aquella institucion de caracter
constitucional que velara por la legalidad de nuestra Carta Magna en
relacién con disposiciones y pronunciamienios de orden inferior, ello se
sustenta con la adopcion del recurso de casacion que permitio a la “...Corte,
al menos en los juicios en que casa por violacion a la ley de fondo, emitir
sentencias como Tribunal de ultima instancia en los negocios federales.”®
Hechos que solo confirman la frase célebre de Emilio Rabasa, citada por el
Maestro Carrillo Flores, en relacion a que “...con todo este cumulo de
negocios la labor de la Corte se hizo una tarea imposible” *

Emilio Rabasa no cesd en la insistencia sobre la necesidad de una
correccion del proceso degenerativo que habia sufrido el amparosa' incluso
promovié la supresion del amparo en materia judicial, y no obstante el
fracaso de su reforma propuesta, logré con sus aportaciones una adicion al
articulo 102 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de
1857, promulgada el 12 de noviembre de 1908 en los siguientes términos:
“...Cuando la controversia se suscite con motivo de viclacién de garantias
individuales en asuntos judiciales del crden civil, solamente podr2 ocurrirse
a los Tribunales de |la Federacién, después de pronunciada la sentencia que
ponga fin al litigio y contra la cual no conceda la ley ningun recurso, cuyo
efecto pueda ser la revocacion."® Motivos suficientes para la redaccion de
un nuevo Codigo.

1.2.2.3.3.5. Codigo Federal de Procedimientos Civiles de 1908.

Senala Hector Fix-Zamudio, que los autores de este Codigo,

influenciados por la reforma del articulo 102 constitucional transcrita en el

"' Carrillo Flores. Antonio. La Justicia Federal y la Administracién Publica. Op Cit. 213 p
* Ibidem. 215 p.

® Carrillo Flores, Antonio. Estudios de Derecho Administrativo y Constitucional. Op. Cit
256 p

* Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de México 1808-1992 Editorial Porria
17® Edicién. México, 1992, 717 p-
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apartado anterior, hicieron del amparo practicamente un recurso
extraordinario; adoptaron del Coédigo de 1897 las reglas relativas a la
procedencia de la casacion, tanto por violaciones de ia ley procesal como
por violaciones a la ley de fondo. Sin embargo, se restringid en varios casos
la procedencia del juicio de amparo en materia civil, acciones que no
fueron suficientes para disminuir la carga de trabajo y por ende rezago de la
Suprema Corte de Justicia en la resolucidn de asuntos sometidos a su
conocimiento.

Sobre el particular, Arturo Gonzalez Cosio expresa que las
disposiciones del amparo en este Cédigo son mas precisas, principalmente
en lo que se refiere al concepto del tercero perjudicado y a la suspensién
del acto reclamado, estableciendo su procedencia de oficio y a peticion de
parte en sus distintos casos; la tramitacién en cuanto al fondo del asunto,
es muy similar a la consignada en leyes anteriores, con la distincién de que
el promotor fiscal fue sustituido por la del Ministerio Publico; manteniendo
sin cambios los recursos de revision ante la Suprema Corte de Justicia en
pleno, tanto los relativos a las resoluciones de los Jueces de Distrito sobre

el fondo del asunto como aquellos autos que nieguen u otorguen la
suspension.

1.2.2.3.4. La Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917 y la Ley de Amparo de 1919.

El maestro Héctor Fix-Zamudio menciona, que con el advenimiento de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, la
institucién del amparo fue analizada en relacién al monopolio que tenia para
definir las impugnaciones promovidas en contra de las resoluciones
judiciales de practicamente todos los tribunales locales del interior de la
Republica; si bien se tenia conocimiento del uso indiscriminado de este
proceso constilucional que afectaba de alguna manera la legitimidad de los
tribunales locales, se llego a la decision politica, pero inteligente, de que

los alcances del amparo judicial habian sido adoptados por la sociedad
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como Unico instrumento juridico para aliviar en ese entonces los graves
problemas regionales de caciquismo, abusos del ejército e incluso la
discrecionalidad de los actos de algunos gobernadores. Razones por las
cuales el amparo continto su tendencia, y consecuentemente, la imposible
tarea multifuncional de la Suprema Corte de Justicia, misma que se ataco
con la ampliaciéon de su estructura, su constante actualizacion vy
organizacion procedimental para que pudiera conocer a todos los juicios de
amparo promovidos ante él.

Ahora bien, y en el entendido de que las cuestiones administrativas
continuaron desahogandose en el Poder Judicial, la Constitucion Politica de
los Estados Uiidos Mexicanos de 1917 dio pie, aunque de manera limitada,
para que los juicios contencioso administrativos se empezaran a ver de
manera formal en la ley y ya no de forma material, como se concibid
durante la vigencia de la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos de 1857, efectivamente, en el articulo 107 fraccion IX
constitucional se presumia la existencia del amparo en materia
administrativa, cuando se mencionaba su procedencia en contra de “"actos
de autoridad distinta de la judicial”. Aunque menospreciada por el Maestro
Antonio Carrillo Flores®, en opiniéon personal, pienso que aquél precepto
fue incluso la punta de lanza para modificar la naturaleza procedimental del
juicio de amparo en una o en doble instancia, tal y como se comentara mas
adelante, obviamente, todo esto en torno a las cuestiones administrativas.

Es de mencionar que también existieron circunstancias que por el
contrario, entarpecieron el procedimiento constitucional y las ya de por si
multiples actividades de la Suprema Corte de Justicia que no daba abasto
con su limitada estructura administrativa a todas las tareas que tenia por
realizar. Tal es el caso del establecimiento del recurso constitucional de
suplica como "...un conducto procesal mediante al cual se abre una tercera

instancia en los juicios que hayan versado sobre aplicacion y cumplimiento

® Carrillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y /a Administracion Publica. Op. Cit
217 n,
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de leyes federales o tratados internacionales, no teniendo ninguno de los
objetivos de proteccion constitucional que al amparo corresponden, de
acuerdo al articulo 103 de la Ley Fundamental."®

Con la nueva Constiluciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos
que actualmente rige, surge la Ley de Amparo de 1919, misma que
establecié un doble procedimiento en el juicio de garantias; es decir, el
llamado amparo de una sola instancia en contra de las sentencias
definitivas pronunciadas por los tribunales judiciales; y de doble instancia,
cuando se trate de otro tipo de actos, entre ellos |los de caracter
administrativo. De acuerdo a este nuevo ordenamiento, el maestro Fix-
Zamudio comenta que las controversias administrativas tenian una triple
modalidad para ser tratadas por el amparo:

1) Cuando los actos o resoluciones de la administracién publica activa se
impugnaban de manera inmediata a través del amparo de doble
instancia o indirecto, pues debe recordarse que los juzgados ordinarios
del Poder Judicial no tenian la facultad ni la capacidad para conocer
toda la gama de los actos emitidos por la administracion publica activa
que causaban agravio al particular; la primera instancia de este proceso
constitucional la conocian los Juzgados de Distrito, quienes
configuraban un verdadero proceso contencioso administrativo, y la
segunda instancia a través del llamado recurso de revision ante el
Tribunal en pleno de la Suprema Corte de Justicia, pero ahora a
peticion de la parte afectada y no de oficio como anteriormente
procedia y que en realidad se configuraba en una apelacion;

II) Cuando las controversias administrativas se sustanciaban ante un
juzgado ordinario y emitia una sentencia judicial no favorable al
particular, esta era impugnada a través del juicio de amparo en una

sola instancia o directo ante la Suprema Corte de Justicia; en este

* Burgoa Orihuela, Ignacio. £/ Juicio de Amparo. Jp. Cil. 141 p
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1)

apartado es de subrayar, que cuando los fallos se trataban sobre la
aplicacion de disposiciones legales de caracter Federal, el particular
afectado tenia la opcion de combatirlas ya fuera por via de amparo
directo o bien por conducto del citado “recurso de suplica”, pero una
vez elegida la via, la misma resultaba excluyente con respecto a la
otra; el recurso de suplica que se configuraba como un recurso mas de
impugnacién también se sustanciaba ante la Suprema Corte de Justicia;
Y.

Cuando la parte afectada en la resolucién judicial era la autoridad
administrativa, el citado recurso de suplica le otorgaba por primera vez
en la historia juridica de Meéxico, el derecho de impugnar dicha
resolucion ante la propia Suprema Corte de Justicia, pues
anteriormente el amparo o su equivalente estaba prohibido para las
autoridades administrativas®; dicho sea de paso, el ya multireferido
recurso de suplica fue el antecedente directo de la “revision fiscal” y
posteriormente del “recurso de revis.on" para que la administracién
publica activa, tanto federal como local, pueda recurrir las resoluciones
judiciales y actualmente también las emitidas por tribunales
administrativos, que les afecte.

El aumento de trabajo para la Suprema Corte de Justicia que equivalia

a conocer y resolver el recurso de suplica, adicional a la revision del juicio
de amparo y las revisiones de los incidentes de suspension, afecto de
manera sustancial a todas sus funciones, materializandose en el rezago aln

mas agudo para resolver los asuntos que conocia siempre en pleno; a ello
también debe sumarse que la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, introdujo nuevas garantias constitucionales de caracter

mas bien social como lo fueron las cuestiones laborales y agrarias, motivos

* Fix-Zamudio, Héctor. Ensayos sobre el Derecho de Amparo. Op Cit 542-543 p
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suficientes para crear incertidumbre en la jurisprudencia al interpretar esos
nuevos preceptos.

En sintesis, estos fueron los diversos problemas que ocuparon a la
Suprema Corte de Justicia durante la primera década de existencia de la
nueva Ley de Amparo de 1919 y que légicamente, en lo que toca a la
investigacion gque realizo, estancaron las reformas necesarias para mejorar
las cuestiones contencioso administrativas.

Apoyado en las ideas del maestro Héctor Fix-Zamudio, se puede decir
que para 1928 y 1929, una de las modificaciones mas significativas que
tuvo el Poder Judicial Federal en beneficio de las cuestiones contencioso
administrativas, fue la reestructuraciéon del funcionamiento de la Suprema
Corte de Justicia que tuvo inicialmente con la reforma del articulo 94 de la
Carta Magna de 1917, para aumentar el numero de integrantes de la
Suprema Corte de Justicia a dieciséis, de manera que pudiera funcionar en
Pleno y en tres Salas de cinco Ministros cada una, mas el Presidente de
esta institucién; posteriormente, con la Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacion del 12 de diciembre de 1928, que por primera vez en la
historia de la Suprema Corte, se otorga a las Salas por razén de su materia
la competencia para conocer del juicio de amparo y no al pleno como
anteriormente se disponia, asi que a la primera de dichas Salas se confirio
la decision de amparos de caracter penal, a la Segunda, los de naturaleza
administrativa; y a la Tercera, los de orden Civil y Mercantil.®® Con lo que, a
partir de esa fecha se establecié una Sala, |la Segunda, para el
conocimiento exclusivo de las controversias contencioso administrativas
‘citadas en parrafos anteriores; es decir, el amparo de una sola instancia, el
amparo de doble instancia, las revisiones sobre los incidentes de la

suspension y el recurso de suplica en materia administrativa, que por cierto,
esta ultima se suprimio en el afio de 1934,

* |bidem. 544 p.
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Al menos el investigador iuridico Héctor Fix-Zamudio®™ y el Maestro
Cariillo Flores™, coincidieron en que a partir de 1929 el amparo
administrativo tomé un camino firme para servir de base y concretar varios
aspectos en esta materia, como lo es la creacion de los tribunales de
caracter administrativo, entre otras cosas. Las actuaciones de la Segunda
Sala en Materia Administrativa de la Suprema Corte de Justicia rapidamente
definieron la necesidad de crear otra Sala especializada en materia laboral,
misma que se creo en 1934; con esta nueva estructura de la Suprema Corte
se disminuy6é el rezago de los asuntos pendientes por resolver, pero
también, permitio observar con mas precision la necesidad de ampliar su
estructura y redefinir su postura de un Tribunal Nacional de Casaciéon, hacia
un verdadero Tribunal Constitucional "...pues un gran porcentaje de los
procesos de amparo planteados ante la Suprema Corte se referian a la
impugnacién de las resoluciones judiciales, por aplicacion de preceptos
legislativos de caracter ordinario"’".

El maestro Antonio Carrillo Flores sustenta que en materia
administrativa, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion demostré en un corto plazo que la mayoria de los amparos de doble
instancia eran impuestos en contra de actos de autoridades de la
administraciéon publica activa y que esta institucién ni siquiera fungia como
un proceso de constitucionalidad, sino mas bien como un verdadero
contencioso administrativo; lo que significo cuestionar la aplicabilidad del
amparo como una defensa inmediata y eficaz del particular en contra de los
actos de la administracién plblica activa que le causan agravio’®. Asi que,
con las reformas anteriormente mencionadas, también se pretendio

descongestionar la carga de trabajo de la Suprema Corte de Justicia y se

" loidem. 389 p

“ Carrillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y la Administracién Publica. Op. Cit. 217-
222 p

' Fix-Zamudio, Héctor. Ensayos sobre el Derecho de Amparo. Op Cit. 546 p.

Carrillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y la Administracién Publica. Op. Cit. 233-
250 pp.
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empezaron a perfilar las ideas para crear un tribunal administrativo que
tomara el conocimiento de las cuestiones contencioso administrativas.

A manera de recopilacién, puedo afirmar que las cuestiones
contenciosas administrativas fueron integradas al Poder Judicial en las
Constituciones de 1857 y 1917, pues los intentos por instaurar los
tribunales administrativos de corte francés en nuestro pais se identificaron
con los regimenes centralistas que mas bien llegaron a imponerse en
perjuicio de la Republica y su sistema federal, por lo que fueron vistos como
un retroceso y se le imputaban los grandes trastornos que se habian
padecido durante su vigencia’; asi que, los tribunales administrativos eran
criticados de igual forma gue las elapas de centralismo vividas en el
territorio mexicano, sin hacer una evaluacion razonada de sus funciones y
de sus resultados. Los juristas de ese entonces, comenta Andrés Serra
Rojas, enajenados por la euforia del amparo, consideraron a éste como la
panacea juridica, incluso para los conflictos entre las autoridades
administrativas y los particulares, abstrayéndose de la importancia de los
mencionados tribunales administrativos.” E| poder Judicial y mas
especificamente los juzgados ordinarios no tenian facultades ni astructura
suficiente para conocer la amplia gama de los actos de gobierno que
afectaban a los particulares, por lo que el amparo de reciente creaciéon casi
de manera inmediata conocié todos los conflictos contencioso
administrativos que eran atipicos para los juzgados ordinarios.

Asi que, las cuestiones contencioso administrativas no tuvieron voz
particular y siguieron la misma suerte que las controversias observadas por
los juzgados ordinarios, tipico del sistema judicialista, pero en especial
fueron recogidas por la sublime institucion procesal Federal: el Amparo.

Las agobiantes tareas que con el amparo judicial se atribuyeron a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, obstaculizaron la atencién con que
se debieron ver las cuestiones administrativas; no fue sino hasta 1929, que

" Burgoa Orihuela, Ignacio. E/ Juicio de Amparo. Op. Cit. 121 p

‘ Serra Rojas, Andrés. Dereche Administrativo, Segundo Curso, Doctrina, Legislacién y
Jurisprudencia. Op. Cit. 805 p
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este Tribunal Supremo dejo de resolver las controversias en Pleno y tuvo a
bien crear Salas que con especialidad por materia conocieran de los
amparos. De esta forma, fue como la incipiente Segunda Sala traté de
manera exclusiva las cuestiones administrativas y sus actividades
demostraron que existian de manera excesiva amparos, que en realidad
desempefaban el papel de juicios contencioso administrativos, estancando
profundamente las actividades de la Suprema Corte de Justicia y su
tendencia a constituirse en un Tribunal Constitucional, hechos que no se
pueden descartar como elementos sustanciales que propiciaron la creacién
de los tribunales administrativos formalmente en México.

1.2.2.4. El surgimiento del Tribunal Fiscal de la Federacion
actualmente Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa.

Alfonso Nava Negrete sostiene que el Tribunal Fiscal de la Federacion
nace de la Ley de Justicia Fiscal publicada el 31 de agosto de 1936 en el
Diario Oficial de la Federacion, dicha Ley fue dictada por el Presidente de
la Republica en uso de facultades legislativas extraordinarias otorgadas por
el Congreso de la Unién. La sorpresiva creacién de este tribunal fue tal, que
el propio gobierno tuvo serios problemas para justificar el fundamento y
legalidad de sus facultades y estructura. El Tribunal Fiscal de la Federacion
contenia inconfundibles elementos del modelo francés, pues era un 6rgano
jurisdiccional que se podia identificar con la estructura de la Administracion
Publica del Federal y se encargaba de resolver controversias
administrativas especificamente de indole fiscal. Ademas, segun su
exposicion de motivos y el articulo 2° de la Ley de Justicia Fiscal, surgio6
como un tribunal administrativo de justicia delegada, modelo existente en

Francia y que se tratd de copiar en nuestro pais por los creadores de dicho
tribunal,

49



Lo anteriormente manifestado fue motivo de fuertes criticas, como lo
es el caso del comentario hecho por el Licenciado Alfonso Nava Negrete®,
pues este autor sostiene que fue un error considerar al Tribunal Fiscal de la
Federacién como una institucién que recibia del Ejecutivo Federal
delegacion de facultades, de ahi el nombre de tribunal de justicia
delegada’™, ya que el Ejecutivo no tenia ni tiene actualmente las
atribuciones jurisdiccionales con los que se formé la competencia del
tribunal, mas bien estas siempre pertenecieron y pertenecen al Poder
Judicial”’; asi que, el Ejecutivo Federal no podia delegar lo que no tenia.

Este mismo autor sefala otra situacién que tampoco se puede omitir,
la inconstitucionalidad con la que oper6 en sus inicios el Tribunal Fiscal de
la Federacion, pues para la fecha de su creacion, que fue en 1936, no
existia ningun texto en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917 que autorizara la creacion de los tribunales
administrativos, menos adn sus facultades y competencia para conocer de
las controversias entre los particulares y el gobierno en relacion con actos
de autoridad. Fue hasta 1946 a través de una adicion al segundo parrafo de
la fraccién | del articulo 104 constitucional cuando se observd por primera
vez a estas instituciones administrativas en nuestra Constitucién, como a
continuacion lo sefalo: "En los juicios en que la federacién esté interesada,
las leyes podran establecer recursos ante la Suprema Corte de Justicia
corira las sentencias de segunda instancias o contra los tribunales
administrativos creados por Ley Federal, siempre que dichos tribunales
estén dotados de plena autonomia para dictar sus fallos."’® Pedro Lopez
Rios, también apoya la idea de Alfonso Nava Negrete, que las
inconsistencias de este concepto constitucional que traté de justificar y

* Nava Negrete, Alfonso. Notas sobre lo contencioso administrativo del Distrito Federal
Op. Cit. 43-44 pp.

j Para mayor re’arencia se puede consultar el punto 1.1.1. de esle trabajo

" Los propios anlecedentes de este trabajo sostienen que el poder judicial interviene de
una u otra forma en los juicics contencioso administrativos, incluyendo las cuestiones
fiscales, tanto en la Constituciéon Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857,
como en la actual promuigada el afo de 1917

" Nava Negrete, Alfonso Notas sobre lo contencioso administrativo del Distrito Federal
Op Cit 50p
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sustentar la existencia del tribunal administrativo ya mencionado vy
materializadas a su vez en la Ley de Justicia Fiscal (entre otros el articulo
2°) catalogaban a dicho tribunal como un organismec de jurisdiccion
delegada y sus fallos eran dictados en representacion del Ejecutivo de la
Union.™®

Con esta concepcion legal, las resoluciones emitidas por dicho
tribunal tenian una funcionalidad casi nula, en el sentido que éstas
continuaban siendo meros actos administrativos por carecer de la
autonomia jurisdiccional requerida, y de acuerdo al articulo 114 fraccién Il
de la Ley de Amparo debian ser observados por el amparo indirecto o de
dople instancia, cuestionando con ello la verdadera contribucion de este
tribunal; dicho en otras palabras, las resoluciones administrativas emitidas
por el Tribunal Fiscal de la Federacion, en vez de formular una
simplificacién administrativa en la imparticién de justicia especificamente en
la materia fiscal, por el contrario, generaba un proceso infructuoso que era
carente de obligatoriedad por su falta de jurisdiccién, como la contenida en
las sentencias de los jueces judiciales, y por ende |la imparticion de justicia
se retardaba aln mas, ya que para impugnar los actos de autoridad en esta
materia a través del amparo indirecto (como se solia hacer en la mayoria de
los casos, antes de la creacion del multicitado tribunal), previamente se
debia substanciar el procedimiento ante este tribunal fiscal para pasar
posteriormente a la fase del amparo en primera instancia ante un Juez de
Distrito y a la revision o segunda instancia de dicho amparo, que conociera
en ese entonces la Suprema Corte de Justicia.

La observacion antes descrita era un sustento muy valido para criticar
severamente a los tribunales administrativos y la legitimidad de sus
resoluciones emitidas para dirimir conflictos entre el particular y el
gobierno, especificamente en la rama fiscal, sin dejar pasar por alto, el

hecho de que el grueso de las cuestiones administrativas todavia eran

7 Lopez Rios, Pedro. La justicia administrativa en el Sistema Federal Mexicano. Op. Cit.
90 p
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ventiladas en los juzgados ordinarios del Poder Judicial y otro tanto por la
via del amparo indirecto; asi que, la situacion para las cuestiones
contencioso administrativas, continuaban presentando un sistema confuso y
lento.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos fue
corregida hasta 1967-1968, para establecer finalmente una jurisdiccion
administrativa especializada y auténoma de la Administracién Pduablica
Federal, tal y como se puede observar: "Las Leyes Federales podran
instituir Tribunales de lo Contencioso Administrativo dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las
controversias que se suscite entre la Administracion Publica Federal o del
Distrito y Territorios Federales, y los particulares, estableciendo las normas
para su organizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos
contra sus resoluciones."® A partir de esta fecha, continua comentando el
autor Pedro Lopez Rios, que puede decirse que se constitucionalizé la
jurisdiccion administrativa con un rango igual al del Poder Judicial,
generando las modificaciones legales necesarias en la Ley Organica del
Poder Judicial y la Ley de Amparo para considerar a las resoluciones del
Tribunal Fiscal de |a Federacion impugnables a través del amparo directo o
de una sola instancia, equiparando sus fallos con los de un Juzgado Federal
de Distrito; avanzando significativamente, por un lado, en una
administracion de justicia mas confiable para los particulares en esta
materia; y por otro, el cumplimiento obligatorio a las resoluciones de este
tribunal por parte de la autoridad que emiti6 el acto violatorio a la norma. ®

A pertir de estas reformas, se pueden contemplar dos cuestiones de
singular importancia: primerarhente. una legitimacion de la ampliacién de la
competencia de este tribunal fiscal para conocer conflictos administrativos
de otra indole, como por ejemplo, la interpretacion y cumplimiento de
contratos de obra publica celebrados por las dependencia de la

* |bidem, 88 p.
* |bidem. 91 p
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Administracion Publica Federal o, las facultades para conocer las multas
impuestas por todas las autoridades administrativas Federales y las del
Distrito Federal a los particulares. En segundo lugar, se dieron las bases
legales para que el Distrito Federal y, posteriormente, los estados
federados iniciaran la creacion de sus propios tribunales contenciosos
administratives paia conocer los asuntos relacionados con esta materia.

Segun Cesar Castaneda Rivas. en 1987 se realizaron otras reformas
constitucionales trascendentales para el desarrollo de los tribunales
contencioso administrativos; es el caso, del decreto publicado en el Diario
Oficial de |la Federacion del dia 17 de marzo del afio de 1987, por el cual se
modifico el articulo 116 constitucional y en especifico su fraccion V., en el
que se establecid expresamente la posibilidad de que las constituciones vy
las leyes de los estados federados puedan instituir tribunales de lo
contencioso administrativo: “Articulo 116: ... V. Las Constituciones y leyes
de los estados podran instituir Tribunales de lo Contencioso Administrativo
dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo
dirimir las controversias gue se susciten entré la administracion publica
estatal y los particulares. estableciendo las normas para su organizacion,
su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus
resoluciones."®

También el 10 de agosto de 1987 fueron publicadas en el Diario
Oficial de la Federacién dos adiciones constitucionales a los articulos 73
fraccion XXIX-H y el 104 fraccion |-B, mismos que establecieron que el
Poder Judicial Federal conoceria el recurso de revision en contra de las
sentencias definitivas de los tribunales contencioso administrativos,
conforme al procedimiento establecido para la revisién en amparo indirecto;
quien conocera de estos recursos seran los Tribunales Colegiados de
Circuito y no-la Suprema Corte de Justicia de la Nacion como se habia

® Castafeda Rivas, César y Miguel Angel Cedillo Hernandez. Evolucién y Perspectivas
del Tribunal de Ilo Contencioso Administrativo del Distrito Federal Editorial
Departamento del Distrito Federal-Fondo de Cultura Economica 1* Edicion Mexico
1996 57 p
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entablado anteriormente. De hecho, el 25 de octubre de 1993. fueron
publicadas en el Dijario Oficial de Ja Federacion otras reformas
constitucionales en virtud de los cambios politicos gque se gestaron en el
Distrito Federal para entrar a un proceso de democratizacion como el
consagrado en los estados que componen a la Federacion.

Lo mas sustancial de estas modificaciones constitucionales, fue la
creacion de una Asamblea de Representantes del Distrito Federal, que en
terminos del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, tiene facultades para
expedir la Ley Organica dei Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal (Articulo 122, Base Primera, fraccion V, inciso “n" de
nuestra Carta Magna); para adecuar esta situacion legislativa s reformo el
articulo 73 fraccion XXIX-H y el 104 fraccion |-B; en el sentido de eliminar
las facultades del Congreso de la Unién para legislar lo relacionado a este
rubro en el Distrito Federal, pero a su vez confirmando la atribucion del
Poder Judicial Federal para conocer el recurso de revision, a través de los
Tribunales Colegiados de Circuito, en contra de las resoluciones definitivas
emitidas por los tribunales contencioso administrativos. Cabe acotar, que
estas modificaciones constitucionales fueron limitativas, pues se
constrineron a los tribunales de lo contencioso administrativos y se
excluyeron de las mismas a otros tribunales administrativos, como lo son
los tribunales agrarios, por ejemplo.

Al respecto se transcriben los articulos arriba citados: Articulo 73
constitucional. "El Congreso tiene facultad: ...XXIX-H. Para expedir leyes
que instituyan tribunales de lo contencioso administrativo dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos, y que tengan a su cargo dirimir las
coriroversias que se susciten entre la Administracion Publica Federal y los
particulares, estableciendo las normas para su organizacién, su
funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones."®
“Articulo 104. Corresponde a los Tribunales de la Federacion conocer: .. |-

B. De los recursos de revision que se interpongan contra las resoluciones
B2 s 4 1
Multiagenda de Amparo, 2003, Seccion A. México. Ediciones Fiscales isef 2003 45 p
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definitivas de los tribunales de lo contencioso-administrativo a que se
refieren la fraccidn XXIX-H del articulo 73 y la Base Quinta del articulo 122
de esta Constitucion, solo en los casos que sefalen las l|eyes. Las
revisiones. de las cuales conoceran los Tribunales Colegiados de Circuito,
se sujetaran a los tramites que la Ley Reglamentaria de los articulos 103 y
107 de esta Constitucién fije para la revisién en amparo indirecto, y en
contra de las resoluciones que en ellas dicten los Tribunales Colegiados de
Circuito no prccederd juicio o recurso alguno.."® “Articulo 122. .. Base
Primera. Fraccién V. La Asamblea Legislativa en los términos del Estatuto
de Gobierno, tendra las siguientes facultades: ...n) Expedir la Ley Organica
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo para el Distrito Federal "%
Cabe insistir, que el Poder Judicial Federal a través del amparo y la
revision, en su caso, sigue teniendo conocimiento de cuestiones
contencioso administrativas e influencia en el sentido de las resoluciones
emitidas por los tribunales administrativos, situacion que se sustenta en los
tres rubros siguientes: 1) Las resoluciones emitidas por los tribunales
contencioso administrativos siguen siendo analizadas por el Poder Judicial,
a través de los Tribunales Colegiados de Circuito, ya sea por amparo
directo en relacién con el particular o en revisiéon tocante al gobierno; 2) No
obstante que las controversias de los particulares en contra de los actos de
la administraciéon publica activa se han dejado de conocer en los juzgados
ordinarios para ser del conocimiento de los tribunales administrativos, el
Poder Judicial Federal continua con un papel de contencioso administrativo,
por via del amparo indirecto, en 3algunos casos especificos debido a la
inconstitucionalidad del procedimiento establecido por algunos de los
tribunales administrativos, y, 3) La reticencia de litigantes para recurrir a
estos tribunales administrativos y optar por el juicio de amparo, que aun
prevalece su preferencia en relacién con los procesos contencioso-

administrativos de aquellas instituciones sefialadas. Un ejemplo de los

‘ Ibidem 63 p
*|bidem 86 p
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incisos 2) y 3), es el caso actual de la Ley del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal, que en la etapa procesal de la
suspension presenta algunas deficiencias consideradas como
inconstitucionales y que estudiare de manera particular posteriormente

La plena autonomia de los tribunales contencioso administrativos con
que se ostentan constitucionalmente, aun es cuestionable; pues si bien, son
auténomos de la administracion publica activa en cuanto a la emision de
sus resoluciones, también es cierto que existe una influencia del Poder
Judicial Federal en el sentido de las resoluciones de los tribunales de lo
contenciosos administrativos. Con las manifestaciones expresadas puedo
concretar en este capitulo, que hay suficientes elementos para iniciar un
replanteamiento de la estructura constitucional existente del Poder Judicial
Federal y los tribunales de lo contencioso administrativos, en dos puritos de
partida: a) Formular wuna verdadera estructura de los tribunales
aaministrativos que incluya a todos los de su materia: agrarios, contencioso
administrativos e incluso laborales y se permita una verdadera legitimidad
de sus resoluciones y considerar si esa estructura puede incluirse al poder
judicial; y, b) Hacer ajustes mas serios en el Poder Judicial Federal en
materia administrativa, y convertir a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién en lo que histéricamente siempre se ha querido: en un verdadero
tribunal constitucional.

1.2.2.5. El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal.

1.2.2.5.1. Antecedentes y naturaleza juridica.

Con fundamento en el articulo 104 Constitucional fraccion |, el 28 de
enero de 1971 se publicé en el Diario Oficial de |la Federacion la Ley del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, pero que
entré en vigor hasta el 17 de junio de 1971; en el Diario Oficial de la
Federacion del 4 de enero de 1973, se reforma la ley en cita, basicamente
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con una transformacién de un tribunal de plena jurisdiccién a un tribunal de
mera anulacién, sin estar en posibilidades de dictar una resoclucion de
condena, como anteriormente lo hacia, y en consecuencia una disminucion
en sus facultades para hacer cumplir sus propios fallos

El 19 de diciembre de 1995, en el Diario Oficial de la Federacion se
publica una nueva Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal, misma que entro en vigor el dia primero de enero de 1996,
abrogando por ende a la anterior de 1971, Este ordenamiento le devuelve al
tribunal la plena jurisdiccion para dictar sus resoluciones, es decir, que se
podran senalar los términos en que debera ser ejecutada la sentencia por
parte de la autoridad demandada®, para el efecto de restituir al ciudadano
el disfrute o restablecimiento de sus derechos que hayan sido afectados
indebidamente,

El 14 de diciembre de 1999 en la Gaceta Oficial del Distrito Federal se
publicaron reformas y adiciones a la Ley en cita, de las cuales podemos
destacar la reduccién de 15 a 10 dias para la interposicion del recurso de
revision por parte de la administracién publica activa ante el Tribunal
Colegiado de Circuito? Pero sin lugar a duda, las reformas mas
sobresalientes a la Ley de referencia para el tema que nos ocupa. fueron
las publicadas en la Gaceta Oficial del Distrito Federal del 17 de agosto del
ano 2000. en las que se le conceden facultades especiales a los comites
vecinales, organos de reciente creacion por la Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal®, en el sentido de que éstos invariablemente
fungiran como terceros perjudicados en los juicios de nulidad que versan
score las materias de uso de suelo, utilizaciéon de la via publica y giros

mercantiles; pero ademas, la suspension de los actos que se impugnan en

* Articulo 80 fraccién IV de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal Publicada en el Diaric Oficial de |la Federacién el dia 19 de diciembre
de 1995 Reformada por los decretos publicados el 14 de diciembre de 1998 y el 17 de
agosto del 2000 en la Gaceta Oficial del Distrito Federal,
" Articulo 88 de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Adm:nistrativoe del Distrito
Federal Op. Cit

Articulo 80 de la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal Publicada en la
Gaceta Oficial del Distrito Federal el dia 21 de diciembre de 1998
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las materias arriba sefaladas, se condicionan a los resultados de una
consulta ciudadana instrumentada por los titulares de las dependencias del
Gobierno del Distrito Federal, de las Delegaciones Politicas u Organos
desconcentrados de la Administracion Publica del Distrito Federal *
Instituciones que generalmente son las responsables de los actos
administrativos que se demandan en los juicios de nulidad referentes a las
materias de uso de suelo, utilizacién de la via publica y gircs mercantiles;
estas ultimas reformas aunadas con sus efectos, son el motivo de esta
investigacion, por lo que mas adelante estudiaré su procedimiento en
relacion con la suspensién en los juicios que cdnoce el tribunal de
referencia y el papel de las partes que interfieren en el mismo

En virtud de lo anteriormente redactado, opino que el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, pese a que la ley le
concede plena autonomia, se puede decir que sus antecedentes lo ligan a
la estructura de la administracion publica, pues sclo basta con revisar su
naturaleza historica para determinar su corte del tipo francés y por ende,
surgido de las instituciones de la administracion publica; este tribunal que
segun la ley tiene plena jurisdiccién y autonomia para dictar sus fallos, con
completa independencia de las autoridades administrativas, por lo que va
mas alla de ser un tribunal de "justicia delegada” como se le ha pretendido
etiquetar, sin embargo, su plena jurisdiccién todavia es cuestionable por la
influencia yue recibe en sus resoluciones por parte del Poder Judicial, a
través del juicio de amparo directo o el recurso de revision

1.2.2.5.2. Organizacion y competencia.

De acuerdo con su Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el dia 19 de diciembre de 1995, el Tribunal Contencioso Administrativo del

* Articulos 33 Fraccion Ill, 58 y 59 de la Ley del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal. Op. Cit, en relacién con los articulos 45, 46, 47, 48 y
4% de la Ley de Participaciéon Ciudadana del Distrito Federal Op Cit

* Observaciones hechas valer en el punto 1 1 1 de esle trabajo
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Distrito Federal se compone de una Sala Superior, integrada por siete
magistrados y tres Salas Ordinarias de tres magistrados cada una.
quedando abierta la opcion para que la Sala Superior forme Salas Auxiliares
en el momento que las necesidades del servicio asi lo requieran
(actualmente existen dos Salas Auxiliares). Los magistrados seran
designados a propuesta del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, pero
sujetos a la aprobacién de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y
con apego a los términos previstos por la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal y la
Ley Organica de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Los
magistrados solo duraran seis anos en el ejercicio de su encargo, salvo que
sean expresamente promovidos o ratificados al concluir su periodo y podran
ser removidos en cualquier momento de sus cargos en los términos del
titulo IV de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Es competencia de la Sala Superior, fijar la jurisprudencia del
Tribunal; resolver los recursos en contra de las resoluciones de las Salas;
resolver las contradicciones que se susciten entre las sentencias de las
Salas Ordinarias y Auxiliares, entre otras, sancionadas por el articulo 20 de
la Ley en comenta. La Sala Superior también designa entre sus miembros al
Presidente del Tribunal, quien lo sera también de la Sala Superior; fijar y
cambiar las adscripciones de los magistrados de las Salas Ordinarias y de
las Auxiliares; elaborar el proyecto de presupuesto del Tribunal para su
inclusion en el proyecto del presupuesto de egresos del Distrito Federal, y
una vez aprobado lo ejercera en forma autéonoma; entre otros sefalados en
el articulo 21 de la Ley a que se hace referencia.

En relacion a las Salas del Tribunal, el articulo 23 de su Ley les
faculta para que conozcan de los juicios en contra de actos administrativos
que las autoridades de la administracidn publica del Distrito Federal dicten,
ordenen, ejecuten o traten de ejecutar, en agravio de personas fisicas o
morales, de los juicios en contra de los actos administrativos de la

administracion publica paraestatal del Distrito Federal, cuando actuen con
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el caracter de autoridades; de los juicios en contra de las resoluciones
definitivas dictadas por la Administracion Publica del Distrito Federal en las
que se determine la existencia de una obligaciéon fiscal, se fije ésta en
cantidad liquida o se den las bases para su liquidacion, nieguen la
devo'ucién de un ingreso indebidamente percibido o cualesquiera otras que
causen agravio en materia fiscal, de los juicios en contra de la falta de
contestacion de las mismas autoridades, dentro de un téermino de treinta
dias naturales, a las promociones presentadas ante ellas por los
particulares, a menos que las leyes y reglamentos fijen otros plazecs o la
naturaleza del asunto asi lo requiera; de los juicios en que se demande la
resclucion positiva ficta, cuando la establezca expresamente las
disposiciones legales aplicables y en los plazos en que estas lo determinen;
de los juicios en que se impugne la negativa de la autoridad a certificar la
configuracién de la positiva ficta, cuando asi lo establezcan las leyes; de
las quejas por incumplimiento de las sentencias que se dicten, entre otras
disposiciones que marca el articulo arriba citado. Cabe acotar, que
actualmente una de las tres Salas Ordinarias de manera formal tiene como
competencia exclusiva la materia de uso de suelo”’. -

1.2.2.5.3. El procedimiento ante el tribunal.

La Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 19 de Diciembre
de 1995, sanciona que el término para interponer la demanda en contra de
los actos o resoluciones de las autoridades de la administracion publica
certral y paraestatal del Distrito Federal, sera de quince dias habiles
contados a partir del dia siguiente al en que le hubiese notificado al
afectado o del que se hubiere tenido conocimiento u ostentado sabedor de
dichos actos, resoluciones o de su ejecucion; asi también, cuando un

* Articulo 2° de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal Op Cit., mandato que por cierto, actualmente noc lo realiza
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particular sea beneficiado por una resolucion y la autoridad que la emitid
pida su nulidad, la demanda podra presentarse dentro de los cinco anos
siguientes a la fecha en que sea notificada la resolucion, salvo que la
misma haya generado efectos de tracto sucesivo, en este caso la autoridad
podra demandar la nulidad en cualquier época.

Las partes en el procedimiento seran el actor, el demandado y el
tercero perjudicado; haciendo hincapié, que las reformas del 17 de agosto
del 2000 de la Ley arriba citada, determinan en el articulo 33 fraccion lll:
“...En los juicios de nulidad que versen sobre la materia de uso de suelo,
utivizacion de ia via publica y giros mercantiles, los comités vecinales
tendran invariablemente el caracter de terceros perjudicados, por lo que
deberan ser notificados dentro del término de las veinticuatro horas
siguientes a la presentacion del escrito inicial del juicio de que se trate,
respecto a la colonia, barrio, pueblo o unidad habitacional que corresponda,
a fin de que interpongan los medios de prueba y de defensa que
procedan.”®

De no encontrarse irregularidades en la demanda o subsanadas estas,
el Presidente de la Sala mandara emplazar a las demas partes para que
contesten dentro del término de quince dias; en el mismo acuerdo se citara
para la audiencia del juicio dentro de un plazo que no excedera de veinte
dias y dictara las demas providencias que procedan con arreglo a la Ley
que se analiza. En el escrito de demanda o en el de contestacién deberan
ofrecerse las pruebas, las supervenientes podran ofrecerse cuando
aparezcan y hasta en la audiencia respeciiva; se admitiran toda clase de
pruebas, excepto la confesional y las que fueren contrarias a la moral y al
derecho. Las Salas del Tribunal podran acordar, de oficio. el desahogo de
las pruebas que estimen conducentes para la mejor decisién del asunto e
incluso podran decretar en todo tiempo la repeticion o ampliacion de
cualquier diligencia probatoria.

* Articulo 33 fraccion Il de Ia Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal Op Cit
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La audiencia sefalada tendra por objeto desahogar las pruebas
ofrecidas y oir los alegatos correspondientes; hecho esto, el magistrado a
quien se le hubiere turnado el asunto propondra los puntos resolutivos de la
sentencia y la Sala resolvera el juicio en la misma audiencia, solo cuando
deban tomarse en cuenta gran numero de constancias podra resolverse el
fallo definitivo por un término no mayor de diez dias. Las sentencias
emitidas por las Salas deberan contener una fijacién clara y precisa de los
puntos controvertidos; los fundamentos legales en que se apoyen; los
puntos resolutivos en los que se expresaran los actos cuya validez se
reconociere o cuya nulidad se declare; los términos en gue debera ser
ejecutada la sentencia por parte de la autoridad demandada,; y. el plazo
correspondiente para ello, que no excedera de veinticinco dias contados a
partir de la fecha de su notificacion.

De esa iorma, la sentencia dejara sin efecto el acto impugnado y las
autoridades responsables quedaran obligadas a otorgar o restituir al actor
en el goce de los derechos que le hubieren sido indebidamente afectados o
desconocidos, en los términos que establezca la sentencia, en caso de
incumplimiento, el actor podra acudir en queja ante la Sala respectiva, de la
que se dara vista a |la autoridad responsable por el término de cinco dias
para que manifieste lo que a su derecho convenga, pasado ese término la
Sala resolvera lo conducente;, para el caso de que no se haya dado
cumplimiento a la sentencia se le haran los requerimientos, multas y
amonestaciones estatlecidos en el articulo 83 de la Ley que se analiza.

Dentro del juicio hay recursos, como el de la reclamacion, que
procede en contra de las providencias o los acuerdos de tramite, el recurso
de apelacion, que se interpone en contra de las resoluciones de las Salas
del Tribunal que decreten o nieguen el sobreseimiento, las que resuelvan el
juicio o la cuestiéon planteada en el fondo y las que pongan fin al
procedimiento; y, el de revisién que podra interponer la administracion
puti:ca activa contra las resoluciones de la apelacion ante el Tribunal
Colegiado de Circuito competente por conducto de la Sala Superior en los
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siguientes casos: a) Cuando la resoluciéon que se dicte afecte el interés
juridico o el patrimonio del Distrito Federal y sea de importancia, a juicio de
la autoridad fiscal; b) Cuando se trate de la interpretacion de leyes o
reglamentos; c¢) Cuando se trate de formalidades esenciales del
procedimiento; d) Cuando se fije el alcance de los elementos constitutivos
de las contribuciones; e) Por viclaciones procesales cometidas durante el
juicio siempre que afecten las defensas del recurrente y trasciendan al
sentido del fallo, o por violaciones cometidas en las propias resoluciones o
sentencias, sin dejar de contar los demas casos sefalados en el articulo 86
de la Ley en cita.

Finalmente, la jurisprudencia del Tribunal se integra por los criterios
sustentados en cinco ejecutorias pronunciadas por la Sala Superior no
interrumpidas por otra en contrario, y que hayan sido aprobadas por el voto
de cinco magistrados en el mismo sentido.
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2. La suspensién del acto reclamado en materia administrativa.
2.1. En la Ley de Amparo.
2.1.1. Conceptualizacién de la suspension del acto reclamado.

La suspensién del acto reclamado ha sido definida por diversos
autores, de los cuales destaca Ricardo Couto, quien identifica a la
suspension como un verdadero amparo provisional, agrega que la
suspension del acto reclamado puede, en determinadas circunstancias,
anticipar los efectos protectores del amparo, con el fin de mantener viva la
materia del proceso al momento de dictar la sentencia definitiva.®

Couto, quien es citado por Juventino V. Castro, examina la fraccion X
del articulo 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y pone especial atencién en la parte en la cual la suspension
podra otorgarse tomando en cuenta, entre otras cosas, la naturaleza de la
violacion alegada; es decir, que el juzgador no solo debe analizar la posible
afectacion que se pueda producir al orden publico y al interes social con la
suspension del acto reclamado, sino "..tiene que estudiar tambien, y esto
muy fundamentalmente. la naturaleza de la violacidon; esto es, su caracter,
su peculiaridad, su importancia, su gravedad, su trascendencia social, para
derivar de ese estudio si existe interés de la sociedad que impida que el
acto reclamado sea suspendido; el criterio del juez debe ser el resultado de
un estudio de conjunto de la violacion. el perjuicio individual y el interés
social. y ese estudio, por la fuerza misma de las cosas. tiene que llevar a la
apreciacidon de la constitucionalidad del acto reclamado... De esta manera el
juez. sin hac.er consideraciones concretas sobre la constitucionalidad o

inconstitucionalidad del acto reclamado, cosa que el estado que guarda la

33

V Castro. Juventino La Suspension del Acto Reclamado en el Amparo. Mexico.
Editorial Porrua. 52 Edicién Meéxico, 2002 39-40 pp.
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legislacion todavia no lo permite, dictara una resoluciéon que armaonizara, en
lo posible, la suspension con fos fines del amparo "%

Al respecto, Héctor Fix-Zamudio considera que “...la suspension de
los actos reclamados constituye una providencia cautelar, por cuanto
significa una apreciacion preliminar de la existencia de un derecho con el
objeto de anticipar provisionalmente algunos efectos de la proteccion
definitiva, y por este motivo, no solo tiene eficacia puramente conservativa,
sino también puede asumir el caracter de una providencia constitutiva, o
parcial vy prlovisionalmente restitutoria, cuando tales efectos sean
necesarios para conservar la materia del litigio o impedir perjuicios
irreparables a los interesados."®®

Jean Claude Tron Petit, comenta que la suspension del acto
reclamado *...significa: interrumpir transitoriamente o detener
temporaimente la aplicacién de una: a) orden; b) accion, o sus c) efectos
(hasta en tanto se dicte |a sentencia ejecutoria), paralizando asi algo que
esta rigiendo o en actividad en forma positiva o impidiendo que inicie su
ejecucion cuando esta en potencia. Y excepcionalmente puede tener efectos
de adelanto provisional o restitutorio cuando haya peligro de que el juicio

quede sin materia”.®®

Por su parte Juventino V. Castro, sefiala que "...la suspensidn del acto
reclamado es una providencia cautelar en los procedimientos de amparo, de
caracter meramente instrumental, para preservar la materia del proceso, y
cuyo contenido reviste la forma de un mandato asegurador del cumplimiento
y la ejecucidn de otra providencia principal que puede ordenar la anulacién
de la conducta prevista, positiva o negativa, de una autoridad publica,

haciendo cesar temporalmente sus efectos obligatorios mieniras se resuelve
la controversia constitucional.”’

*lbidem. 39-40 pp.

® Fix-Zamudio, Héctor. £/ Juicio de Amparo. Editorial Porrua, 12 Edicion. México, 1964,
277 p.

" Tron Petit, Jean Claude. Manual de los Incidentes en el Juicio de Amparo. Editorial
Themis, 4® Edicion. México, 2003 380 p.
"V Castro, Juventino. La Suspensién del Acto Reclamado en el Amparo. Op. Cit. 71 p.
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En opinién personal, la suspension es una accion provisional
conservatoria, constitutiva o, si el caso y la ley lo permite, restitutoria, cuyo
fin es mantener viva la materia sobre la cual versa el fondo del juicio del
amparo, cuando la afectacién y la irreparabilidad sea de imposible
restitucion para el quejoso si se permite la ejecucién o se continue

ejecutando el acto que se reclama.

2.1.2. Organizacién constitucional de la suspensién del acto
reclamado.

Para conocer mejor la suspension en el juicio de amparo, es necesario
explicar sus generales a partir de la concepcién a nivel constitucional, en
los términos del articulo 107 fraccién X: “Los actos reclamados podran ser
objeto de suspension en los casos y mediante las condiciones y garantias
que determine la Ley, para lo cual se tomara en cuenta la naturaleza de la
violacién alegada, la dificultad de reparacion de los danos y perjuicios que
pueda sufrir el agraviado con su ejecucién, lo que la suspensién origine a
terceros perjudicados y el interés puUblico.”® Estos principios
constitucionales son los que desarrolla la Ley de Amparo, misma que inicia
este tema en el articulo 122, sancionandc que “...la suspension del acto
reclamado se decreta de oficio o a peticién de la parte agraviada, con

arreglo a las cisposiciones relativas a este capitulo.”®
2.1.3. La suspensién del acto reclamado de oficio.

En términos generales, se distingue de la suspension a peticion de
parte agraviada porque se decreta sin substanciacion procesal alguna; es
decir, que si la autoridad judicial al conocer la demanda de amparo se
percata que de consumarse el acto que se reclama, su afectacién y su

reparacion serian materialmente de imposible restitucién para el quejoso,

* MultiAgenda de Amparc 2003. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Editorial ISEF, 2% Edicidén. México, 2003. €8 p.
% MultiAgenda de Amparo 2003. Ley de Amparo. Op. Cit. 41 p.
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entonces, debera otorgar la suspension de plano para conservar la materia
del litigio. Basicamente el articulo 123 de la Ley de Amparo establece que
los efectos de la suspensidon de oficio, "...consistird en ordenar que cesen
los actos que directamente pongan en peligro la vida, permitan la
deportacion o el destierro del quejoso o la ejecucidon de alguno de los actos
prohibidos por el articulo 22 constitucional; y tratandose de los previstos en
la fraccion Il de este articulo, seran los de ordenar que las cosas se
mantengan en el Estado que guarden, tomando el juez las medidas

pertinentes para evitar la consumacion de los actos reclamados.”'®

2.1.4. La suspension del acto reclamado a peticion de parte
agraviada.

Se conhsagra basicamente en el articulo 124 de la Ley de Amparo,
cuyo texto a la letra dice: "Fuera de los casos a que se refiere el articulo
anterior, la suspensidon se decretard cuando concurran los requisitos
siguientes: |I. Que la solicite el agraviado; Il. Que no se siga perjuicio al
interés social, ni se contravengan disposiciones de orden publico. Se
considerara entre otros casos, que si se siguen esos perjuicios o se
realizan esas contravenciones, cuando, de concederse la suspension se
continue el funcionamiento de centros de vicio, de lenocinios, la producciéon
y el comercio de drogas enervantes; se permita la consumacién o
continuacion de delitos o de sus efectos, o el alza de precios con relacién a
articulos de primera necesidad o bien de consumo necesario, se impida la
ejecucion de medidas para combatir epidemias de caracter grave, el peligro
de invasién de enfermedades exoé6ticas en el pais, o la camparfa contra el
alcoholismo y la venta de substancias que envenenen al! individuo o
degeneren la raza; o se permita el incumplimiento de las ordenes militares;
y, lll. Que sean de dificil reparacién los dafios o perjuicios que se causen al
agraviado con laz ejecucion del acto. El juez de distrito al conceder la

suspensién, procurara fijar la situacion en que habran de quedar las cosas y

"% |bidem. 41 p.
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tomara las medidas pertinentes para conservar la materia del amparo hasta
la terminacion del juicio.”'”’

La procedencia de la suspension a peticion de parte agraviada en
mat=ria administrativa tiene requisitos que, segun Genaro Goéngora
Pimentel, han sido enriquecidos con la ley y la jurisprudencia, mismos que
la autoridad que conoce del amparo debe de tomarlos en cuenta para
conceder la mencionada suspensién: "PRIMERO.- Debe analizarse, antes
que todo, si son ciertos o no los actos reclamados. SEGUNDO - Si la
naturaleza de esos actos permite su paralizacion (requisitos naturales).
TERCERO.- Si se satisfacen las condiciones exigidas por el articulo 124 de
la Ley de Amparo (requisitos legales). CUARTO.- Si ante la exigencia de
terceros perjudicados es necesario exigir alguna garantia (requisitos de
efectividad).”'” De hecho, también transcribo la jurisprudencia que asi lo
sustenta: "SUSPENSION DEFINITIVA, TECNICA QUE DEBE SEGUIRSE EN
EL ESTUDIO DE LA. Por razéon de técnica, en la suspension definitiva del
acto reclamado, deben analizarse, por su orden, las siguientes cuestiones:
A).- Si son ciertos o no los actos reclamados (premisa). B) - Si la naturaleza
de esos actos permite su paralizacion (requisitos naturales). C).- Si se
satisfacen las condiciones exigidas por el articulo 124 de la Ley de Amparo
(requisitos legales), y D).- Si ante la existencia de terceros perjudicados es

necesario exigir alguna garantia (requisitos de efectividad).”'®
2.1.4.1. "_a certeza del acto reclamado.

E! incidente de suspension a peticion de parte agraviada. que se
consigna en el amparo indirecto, se compone de dos etapas: la provisional y
' Ibidem. 41-42 pp.

** Géngora Pimentel, Genaro. La Suspensién en Materia Administrativa. Editorial
Porrua, 6* Edicion. México, 2001. 28-29 pp.

3 poder Judicial de la Federacion, Suprema Corte de Justicia de a Nacion /US 2003.
2° CD-ROM. Junio 1917-Marzo del 2003 e Informe de Labores 2002. Octava Epoca
instancia: PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Tomo: |, Segunda
Parte-2, Enero a Junio de 1988. Tesis: |. 10. A. J/2. 856 p.
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la definitiva. En la primera, el juez, al revisar la demanda presentada vy
encontrar un peligro inminente con perjuicios irreparables para el quejoso si
se ejecuta el acto reclamado, decretara de manera unilateral la suspension
sin escuchar a la responsable, ordenando que “...las cosas se mantengan
en el estado que guardan hasta que se notifique a la autoridad responsable
la resolucion que se dicte sobre la suspension definitiva, tomando las
medidas que estime convenientes para que no se defrauden derechos de
terceros y se eviten perjuicios a los interesados, hasta donde sea posible, o
bien las que fueren procedenies para el aseguramiento del quejoso, si se
tratare de la garantia de la libertad personal.”'®

En la segunda etapa del incidente de suspension, que es la definitiva,
es donde verdaderamente se comprobara si son ciertos o no los actos que
se le atribuyen a la autoridad responsable, su regulacidon se encuentra en el
articulo 131 de la Ley de Amparo: “...el juez de distrito pedira informe
previo a la autoridad responsable, quien deberd rendirlo dentro de
veinticuatro horas. Transcurrido dicho término, con informe a o sin el, se
celebrara la audiencia dentro de setenta y dos horas, excepto en el caso
previsto en el articulo 133, en la fecha y hora que se hayan sefialado en el
auto inicial, en la que el juez podra recibir unicamente las pruebas
documental o de inspeccién ocular que ofrezcan las partes, las que
recibiran desde luego; y oyendo los alegatos del quejoso, del tercero
perjudicado, si 1o hubiera y el Ministerio Publico, el juez resolvera en la
misma audiencia, concediendo o negando la suspension o |o que fuere
procedente con arreglo al articulo 134 de esta Ley."'®

Asi que, el juez pedira los informes previos a las responsables y por
medio de ellos expresaran, con base en el articulo 132 de la Ley de
Amparo, si son o no ciertos los hechos que se les atribuyen y qué
determinan la existencia del acto que se les reclama; si niegan la existencia

del acto, con las razones que estimen pertinentes para sostenerlo, el

304 MultiAgenda de Amparo 2003. Ley de Amparo. Op. Cit. 43 p.
“® |bidem. 43 p.
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quejoso debera probar lo contrario; si reconocen la existencia del acto,
alegando lo que a su derecho convenga sobre la improcedencia de la
suspension, entonces el quejoso debera demostrar que el acto es factible
de suspenderse. La falta del informe previo establece la presuncidon de ser
cierto el acto que se estima violatorio de garantias, para el solo efecto de la
suspension.

Para cualquiera de los casos mencionados en el parrafo anterior, el
quejoso debera ofrecer elementos a través de las pruebas documental o de
inspeccion ocular y e-xcepcionalmente, cuando se trate de alguno de los
actos a que se refiere el articulo 17 de la Ley de Amparo, se podra ofrecer
la prueba testimonial para que el juez resuelva en definitiva este incidente,
tomando en cuenta desde luego, los alegatos correspondientes que las
partes pudieran exhibir; estas etapas procesales, como se puede apreciar
en el articulo 131 de la Ley de Amparo arriba citado, se Illevan a cabo en
una audiencia incidental.

En materia administrativa, la suspension en ocasiones se ve frustrada
por la limitacion legal existente en el ofrecimiento de pruebas; pues si bien
en el incidente de suspensidén, a diferencia del cuaderno principal, las
pruebas pueden ofrecerse y desahogarse en la audiencia correspondiente
sin previo anuncio, es también cierto que las pruebas documental e
inspeccidén ocular en ocasiones resultan insuficientes o inadecuadas para
demostrar la existencia del acto reclamado y mas bien la prueba iddnea
puede ser otra, como la testimonial. Un ejemplo de ello son las
verificaciones administrativas aplicadas a los bares, en las que los
funcionarios aseveran con su dicho la existencia de la venta de drogas o el
ejercicio de lenocinio; los hechos plasmados en ese momento en el acta
circunstanciada por los verificadores, que segun ellos, configuran esas
actividades ilicitas, pueden ser desmentidos o afirmados idoneamente por
los testigos que presenciaron la diligencia y que incluso fueron invitados a
firmar en el acta levantada por los funcionarios para cumplir las exigencias

formales de la ley. En ese orden de ideas, la prueba testimonial seria un



elemento clave para robustecer la veracidad de los hechos y no, como
sucede en estos casos, conceder ¢l beneficio de prueba piena al dicho de
los verificadores administrativos redactado en el acta circunstanciada, a
sabiendas, incluso por los propios juzgadores, que aquélios funcionarios
conocen perfectamente los hechos que pueden determinar irregularidades
que cuiminen, por un lado, con la clausura inmediata del establecimiento
mercantil y, por el otro, con la imposibilidad juridica por parte del quejoso
para demostrar al juzgador en el incidente de suspensién que se estan

violando sus derechos plenamente consagrados en la ley.
2.1.4.2. La naturaleza del acto reclamado.

El acto que se reclama, una vez comprobada su existencia, debe ser
estudiado particularmente por el juzgador para determinar la procedencia o
no de la suspensién. Los tipos de actos susceptibles de paralizacién han
" sido determinados por la ley, pero sobre todo por criterios jurisprudenciales;
al respecto, se ha logrado discernir que el comdn denominador para la
suspensién en el juicio constitucional es que el acto que se reclama no se
haya consumado y que tenga efectos o consecuencias de caracter positivo,
ya sea de manera directa o indirecta.

En relacién a ello, Genaro Gongora Pimentel define a los actos

"

positivos como “..actos de autoridad que se traducen en la decision o
ejecucidon de un hacer de las autoridades. Es decir se traducen en un hacer
de las autoridades, voluntario y efectivo, que se presenta con la imposicién
de obligaciones al individuo, traducidas en un hacer o en un no hacer, y que
implica una -acciéon, una orden, una privaciébn’ o una molestia (actos
prohibitivos con efectos positivos). En términos generales el juicio de
amparo es procedente contra estos actos...”'%®:; |os actos negativos, este
mismo auter los entiende como “...aquellos por los que las autoridades se

rehisan a acceder a las pretensiones de los individuos...la suspensién de
' Géngora Pimentel, Genaro. La Suspensién en Materia Administrativa. Op. Cit. 46-47p.
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fos actos negativos, podemos afirmar que no es dable concederla, puesto
que se le daria a esta suspension efectos restitutorios, que son propios de
la sentencia que concede el amparo.”'”

La jurisprudencia del Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Noveno
Circuito especifica lo que juridicamente se puede entender por efectos
positivos de un acto, una clasificacion de los mismos y establece un criterio
para la procedencia de la suspension: “SUSPENSION, NATURALEZA DEL
ACTO QUE SE RECLAMA PARA CONCEDER O NEGAR LA. En el juicio de
amparo es importante precisar la naturaleza del acto que se reclama para
estar en aptitud de decidir si existe algun efecto que pudiera ser susceptible
de suspenderse, o se trata de actos consumados contra los cuales no
procede la medida c'autelar por carecer de materia ‘sobre la cual recaen.
Existen dos tipos de actos para efectos suspensionales, a saber: los
positivos y- los negativos. Los primeros se traducen siempre en una
conducta de hacer de la autoridad y se subclasifican en: a) actos de
ejecucion instantanea, b) de ejecucion continuada o inacabada y c) actos de
ejecucion de tracto sucesivo. Si la ejecucidén es instantanea, Uunicamente
podra otorgarse la suspensién antes de que el acto se consume, nunca
después, porque careceria de materia y.de conéederse se darian efectos
restitutorios propios de la sentencia de fondo; los actos de ejecucion
continuada o inacabada son aduellos en Ios.que la autoridad debe actuar un
numero determinado de veces para consumar el acto reclamado, entonces,
al otorgar la suspension el efecto sera impedir que se siga materializando la
ejecucién al momento en que se concede la medida cautelar, pero lo ya
consumado no puede afectarse porque se darian efectos restitutorios
también; por lo que toca a la ejecucién de tracto sucesivo, la autoridad
actua constantemente y un numero ilimitado de ocasiones, ejerciendo
presiéon factica sobre la situacion de la persona de|l quejoso, de sus bienes,
de su familia, posesiones, etcétera, pues de no hacerlo asi la ejecucion

cesaria de inmediato; por lo que, la suspensién concedida actia desde el

" lpidem. 47 p
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momento mismo en que se otorga hacia el futuro, pero nunca sobre el
pasado. En relacién con los actos negativos, la clasificacion se da de la
siguiente manera: a) abstenciones, b) negativas simples y c) actos
prohibitivos; las abstenciones carecen de ejecucidén, pues implican un no
actuar de la autoridad, por lo tanto, no existe materia para conceder la
suspensién; las negativas simples so6lo implican el rechazo a una solicitud
del particular, y dada su naturaleza, tampoco admiten suspension porque se
darian efectos constitutivos de derechos a la medida cautelar; finalmente,
los actos prohibitivos no son iguales a los negativos simples, porque
implican en realidad una orden positiva de autoridad, tendiente a impedir
una conducta o actividad del particular previamente autorizada por el
gobierno. En este ultimo supuesto, la suspension si es procedente, pero
debe examinarse cada caso concreto, sopesandose cuidadosamente, por
una parte, el interés legitimo del gobernado en realizar la conducta
prohibida y por la otra, el interés publico de la autoridad en impedirla, asi
como las consecuencias o perjuicios que a cada uno de ellos se puede
seguir con la concesion o negativa de la medida.”'®

Adicionalmente a los actos clasificados por la jurisprudencia arriba
citada, hay actos negativos con efectos positivos que, a diferencia de los
prohibitivos, se traducen en actos efectivos de las autoridades que tienden
a imponer obligaciones a los individuos, para este tipo de actos es
procedente l|la suspensién e incluso se ha. sentado jurisprudencia al
respecto: "ACTOS NEGATIVOS CON EFECTOS POSITIVOS. SUSPENSION.
Si los actos contra los que se pide ampa'ro., aunque aparentemente
negativos, tienen efectos positivos, procede conceder contra ellos la
suspension, dentro de los términos previstos por la Ley de Amparo. Quinta
Epoca: Tomo.XVI, Pag. 383, Letayf Antonio. Tomo XVIII, Pag. 267. Molina
Herrera Dionisio. Tomo XXX, Pag. 1789. Castillero Carlos. Tomo XXX!, Pag.

'® poder Judicial de la Federacion, Suprema Corte de Justicia de la Nacion. /US 2003
2° CD-ROM. Junio 1917-Marzo del 2003 e Informe de Labores 2002. Segundo Tribunal
Colegiado del Décimo Noveno Circuito, Octava Epoca, legible en el apéndice del
Semanario Judicial de la Federacién, Tomo XI, Junio de 1993, 312 p.
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1.638. Casso y Mier Vicente -de. Tomo XXXII, Pag. 1,009. Velasquez de
Ledén Domingo. Apéndice al S. J. F., 1995, Tesis Jurisprudencial numero
1,095. Tomo VI, Pag. 759."'%

Existen también los actos futuros inminentes y son aquelios que estan
proximos a realizarse en cualquier momento, pues derivan de manera
directa de otro ya existente que garantiza la inminencia de su realizacion.
"E: otras palabras debemos considerar que el acto ya se dictd, pero no se
ha ejecutado y en base a eilo, la Suprema Corte ha sefalado que no son
actos futuros, puesto que si ya se dictaron se suprime la caracteristica de
incertidumbre del acto y por consiguiente no sera acto futuro.”' En contra
de estos actos si procede la suspension, siempre y cuando no se haya
consumado, pues contienen las caracteristicas de los actos positivos ya
mencionados con anterioridad.

Se han cnnceptualizado otrcs tres actos, que cuando se reclaman en
el juicio de amparo es declarado improcedente y consecuentemente la
sus‘pensién'ta'mpoco procede; sin embargo es importante senalarlos para
que se puedan identificar: a) Los actos futuros probables, son aquellos que
aun no tienen existencia, puesto que no se han emitido y no se tiene
seguridad de que puedan llegar a existir, por ende, en contra de estos actos
que no afectan los intereses juridicos del quejoso, el juicio de amparo es
improcedente con fundamento en el articulo 73 fraccion V de la Ley de
Amparo y obviamente la suspension corre con la misma suerte; b) Los actos
consentidos, son los actos de autoridad que afectan los intereses juridicos
del quejoso y que, pese a que se tuvo conocimiento juridico fehaciente de
los mismos, no se reclamaron dentro de los plazos que marca la Ley de
Amparo, po.r lo que en estos casos, con fundamento en el articulo 73
fracciones Xl y XIlI de la Ley arriba invocada, el juicio de amparo es

improcedente y la suspension también. Solo queda aclarar que cuando se

109 Goéngora Pimentel, Genaro David y Saucedo Zavala, Maria Guadalupe. La Suspension
del Acto Reclamado. Compilacion Alfabética de Tesis Jurisprudenciales y Aisladas.
Editorial Porraa, 12 Edicién. México, 1990. Tomo I, 17 p.

""" Gongora Pimentel, Genaro. La Suspension en Materia Administrativa. Op. Cit..53 p.
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alegan este tipo de actos se deben atender las excepciones que marca la
Ley para la procedencia de la suspensién, como lo es el caso del tercero
extrano a juicio, por ejemplo; y, ¢) Los actos declarativos, caracterizados
porgue simplemente declaran o evidencian una situacién juridica
determinada, misma gque no afecta las garantias_individuales del gobernado
protegidos por la Constitucion Politica de los Estados Unidos por lo que, es
clara su improcedencia en los mismos terminos del inciso a) de este
parrafo. Empero, hay actos declarativos que traen aparejado un principio de
ejecucién, por el cual si pueden suspenderse, tal y como lo marca la
siguiente tesis jurisprudencial: "ACTOS DECLARATIVOS. Cuando los actos
declarativos llevan en si mismos un principio de ejecucion, procede contra
ellos la suspension en los términos de la ley. Quinta Epoca. Tomo XXXI,
pag. 425. Urrutia, Tomas. Tomo XLIV, pag. 1349. Garcia Padilla, Victor.
Tomo LXXII, pag. 5229. Trujillo Vda. De Gonzalez, Enriqueta. Tomo LXXII,

paz 5234. Peilandini, Alberto P. Apéndice 1995, Tomo VI, tesis
jurisprudencial 1,093, pag. 757."""

2.1.4.3. Requisitos contenidos en el articulo 124 de la Ley
de Amparo.

2.1.4.3.1. De la fraccion |.

Como su texto lo indica en esta fraccién, la suspension a peticion de
parte debe ser solicitada por el agraviado y puede hacerlo en el escrito
inicial de la demanda o en cualquier momento, mientras no se haya
declarado ejecutoriada la sentencia del cuaderno principal; de hecho, la
suspension puede ser solicitada aun cuando el Juez de Distrito haya dictado
fa sentencia y en contra de esta se encuentre pendiente de resolver el

recurso de revision que se haya interpuesto, pues hasta ese momento la

""Goéngora Pimentel, Genaro David y Saucedo Zavala, Maria Guadalupe. La Suspension

del Acto Reclamado. Compilacién Alfabética de Tesis Jurisprudenciaies y Aisladas. Op.
Cit. 45 p.
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sentencia no ha causado ejecutoria, ello con fundamento en el articulo 141

de la Ley antes invocada.
2.1.4.3.2. De la fraccion Il.

El parrafo primero, de esta fraccion sanciona que la suspension del
acto reclamado procedera cuando no se siga perjuicio al interés social, ni
se contravengan disposiciones de orden publico. Estos conceptos,
marcados como requisitos para la concesion de la suspension del acto
reclamado han sido motivo de discusion y a la fecha no se ha logrado un
criterio aceptado por la doctrina ni por la jurisprudencia "...no obstante las
numerosas y constantes ejecutorias de los tribunales de amparo sobre tales
temas, lo qué para un tribunal puede contravenir el interés social y el orden
publico de manera directa, para otro no lo afectan.”''

La Ley de Amparo no constrine estos conceptos a una definicion
rigida, con la finalidad de que los jueces puedan aplicar sus facultades
libremente frente a los diversos supuestos que manejan en cada caso
particular, sin embargo, existen rasgos que pueden tomarse en
consideracién, como lo son las circunstancias de modo, tiempo y lugar
prevalecientes en el momento en que se realice la valoracion; pero sobre
todo "...el juzgador debe tener presentes las condiciones esenciales para el
desarrollo arménico de una comunidad, es decir las reglas minimas de
convivencia social, a modo de evitar que con la suspension se causen
perjuicios mayores que los que se pretenden evitar con esta institucion, en
el entendido de que |la decision a tomar en cada caso concreto no puede
descansar en meras apreciaciones subjetivas del juzgador, sino en

elementos objetivos que traduzcan las preocupaciones fundamentales de
una sociedad.”'"™

"* Gongora Pimentel, Genaro. La Suspensién en Materia Administrativa. Op. Cit. 54 p.
"“Ibidem. 55 p.
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Lo anterior se corrobora con la siguiente tesis jurisprudencial:
"SUSPENSION, NOCIONES DE ORDEN PUBLICO Y DE INTERES SOCIAL
PARA LOS EFECTOS DE LA. De acuerdo con la fraccion Il del articulo 124
de l|a Ley de Amparo, que desarrolla los principios establecidos en el
articulo 107, fraccion X, de la Constitucion Federal, la suspension definitiva
solicitada por la parte quejosa en un juicio de garantias soélo puede
concederse cuando al hacerlo no se contravengan disposiciones de orden
publico ni se cause perjuicio al interés social. El orden publico y el interés
social, como bien se sabe, no constituyen nociones que puedan
configurarse a partir de la declaracién formal contenida en la ley en que se
apoya el acto reclamado. Por el contrario ha sido criterio constante de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que corresponde al Juez examinar
la presencia de tales factores en cada caso concreto. El orden publico y el
interés social se perfilan como conceptos juridicos indeterminados, de
imposible definicidn, cuyo contenido sélo puede ser delineado por las
circunstancias de modo, tiempo y lugar prevalecientes en el momento en
que se realice la valoracion. En todo caso, para darles significado, el
juzgador debe tener presentes las condiciones esenciales para el desarrollo
armoénico de una comunidad, es decir, las reglas minimas de convivencia
social, a modo de evitar que con la suspension se causen perjuicios
mayores que los que se pretende evitar con esta institucién, en el entendido
de que |la decision a tomar en cada caso concreto no puede descansar en
meras apreciaciones subjetivas del juzgador, sino en elementos objetivos
que traduzcan las preocupaciones fundamentales de una sociedad."'"

También la jurisprudencia aporta nociones de cuando no se debe
otorgar la suspension solicitada por el quejoso, en relaciéon a ia afectacion
que pudiera producirse con la misma al orden publico y al interés social:
"SUSPENSION DEL ACTO RECLAMADO, CONCEPTO DE ORDEN PUBLICO

114

Poder Judicial de la Federacién, Suprema Corte de Justicia de la Nacion. /US 2003.
1° CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. Instancia; TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN
MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacién y su Gaceta. Tomo: V, Enero de 1997 Tesis: 1.30.A. J/16. 383 p.
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PARA LOS EFECTOS DE LA. De los tres requisitos que el articulo 124 de la
Ley de Amparo, establece para que proceda conceder la suspension
definitiva del acto reclamado, descuella el que se consigna en segundo
término y que consiste en que con ella no se siga perjuicio al interés social
ni se contravengan disposiciones de orden publico. Ahora bien, no se ha
establecido un criterioc que defina, concluyentemente, 1o que deben
entenderse por interés social y por disposiciones de orden publico. cuestidn
respecto de la cual la tesis numerc 131 que aparece en la pagina 228 del
apéndice 1917-1965 (jurisprudencia comun al Pleno y a las Salas), sostiene
que si bien la estimacion del orden publico en principio corresponde al
legislador al dictar una ley, no es ajeno a la funcion de los juzgadores
apreciar su existencia en los casos concretos que se les sometan para su
fallo, sin embargo, el examen de la ejemplificacién que contiene el precepto
aludido para indicar cuando, entre otros casos, se sigue ese perjuicio o0 se
realizan esas contravenciones, asi como de los que a su vez senala esta
Suprema Corte en su jurisprudencia, revela que se puede razonablemente
colegir, en términos generales, que se producen esas situaciones cuando
con la suspensidn se priva a la colectividad de un beneficio que le otorgan
las leyes o se le infiere un dafo que de otra manera no resentiria. Séptima
Epoca. Tercera Parte: Volumen 47, pag. 58 Denuncia de contradiccion de
tesis. Varios 473/71. Unanimidad de 4 votos. Tribunales Colegiados Primero
y Segundo Administrativos del Primer Circuito. Esta tesis aparecio
publicada, con el Num. 436, en el apéndice 1917-1985, Tercera Parte, pag.
765. Apéndice 1995, tesis jurisprudencial Num. 572, tomo VI, pag. 343."'"
Respecto a las concepciones de orden publico y el interés social
hechas en parrafos anteriores, hay inquietudes expuestas por diversos
autores; primeramente Juventino V. Castro, se queja por la falta de una
definicion clara o una clave para conocer mejor estos conceptos, quedando

“...en total interrogante cdémo definimos al interés sociai y a las

e

Gongora Pimentel, Genaro David y Saucedo Zavala, Maria Guadalupe. La Suspensién

del Acto Reclamado. Compilacién Alfabética de Tesis Jurisprudenciales y Aisladas. Op.
Cit. 561 p.
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disposiciones de orden publico...Si no se manejan bien los conceptos, su
interpretacion y su aplicacién en la vida practica, el requisito de la fraccion
Il del articulo 124 podria ser de hecho la tumba del amparc.”'"®

A este autor también le preocupa que los Jueces de Distrito, por la
misma confusién de estos conceptos, carecen de elementos legales que
sustenten la aplicacion de sus facultades para cada caso concreto en el que
se solicita la suspension del acto reclamado y, a causa de ello. corren el
riesgo de ser declarados probables responsables por la comision de delitos
contra la administracion de justicia''’, ya que la propia Ley de Amparo
sanciona en su articulo 200 "...si la procedencia de la suspension fuere
nc.cria y el juez de distrito que conozca el incidente no la concediere por
negligencia o por motivos inmorales, y no por simple error de opinién, se
impondra la sancion que fija el Cdédigo Penal aplicable en materia federal
para los delitos cometidos contra la administracion de justicia... Articulo
201. La sancion a que se refiere el precepto precedente se aplicara
igualmente al juez de distrito o autoridad que conozca del juicio, en
cualquiera de los casos siguientes:.. IV. Cuando fuera de los casos
permitidos por esta Ley decrete la suspension del acto reclamado, aunque
sea con el caracter provisional, y por virtud de ella se produzca un dafio o
se conceda una ventaja indebidos.”''®

Asi las cosas, al no tener una concepciéon concreta de lo que se
entiende por interés social y orden publico, los juzgadores tienen menos
problemas que afrontar si niegan la suspension, alegando el "simple error
de opinion” tal y como se observa en la disposicion recientemente citada;
inhibiéndose asi a los juzgadores, en detrimento del quejoso, a no realizar
un analisis profdndo de los hechos que se atribuyen a la autoridad
responsable para determinar o no la existencia del acto susceptible de
suspenderse. Juventino V. Castro concluye aconsejando que "...se regule y
116

V. Castro, Juventino. La Suspension del Acto Reclamado en el Amparo. Op. Cit. 107-
114 pp. :

""Ibidem. 108 p. .
"® MultiAgenda de Amparo 2003 Ley de Amparo. Op. Cit. 64-65 pp.
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definan los conceptos actualmente contenidos en el articulo 124, el cual no
proporciona clarificaciones o cuestiones fundamentales para interpretar
esta disposicion, las cuales deben ser complementadas con precisiones
sobre la procedencia o la falta de fundamentacion de todo este articulado,
lo cual se traduce evidentemente en una necesidad menor de resoluciones

casuisticas, y una mejor certeza para los justiciables en materia de

suspension en el amparo... "'’

En segundo lugar, Genaro Géngora Pimentel también senala su
inconformidad respecto a los actuales elementos que describen al interés
social y al orden publico, partiendo del hecho que estos conceptos se
refieren a los bienes de la colectividad tutelados por las leyes; es decir, que
las leyes otorgan y protegen beneficios a la colectividad y si se les priva de
ellos, entonces la colectividad sufriria un daio. Las ideas anterioras, dice el
actual Ministro de la-Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se derivan de
la jurisprudencia. sin embargo, la objecidon que él hace a este criterio,
consiste en: ;Por qué aceptar que los bienes de la colectividad son
tutelados por las leyes. cuando arriba de eéstos, se encuentra la
Constitucion?

En palabras de este autor: "El interés social y el orden publico no se
encuentran sino en el respeto a las garantias individuales, sin embargo, no
ha sido de esa manera como lo ha entendido la jurisprudencia sobre la
suspension del acto reclamado. El juez estudia la demanda de amparo, 10s
documentos anexados a ella; observa e! juzgador que el acto reclamado es
notoriamente inconstitucional; pero si bien puede quedarse con la impresion
de que habra de conceder el amparo ‘en cuanto al fondo’, por violacion a
ciertos derechos fundamentales que advierte, puede considerar, con base
en crite'rios jufisprudenciales, 0 en su opinion propia que hay interés publico

en que en el acto se ejecute desde luego; y, entonces, niega Ia

"9y, Castro, Juventino. La Suspensién del Acto Reclamado en el Amparo. Op. Cit.
120 p. : ’
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suspension.. El interés social y el orden publico. por tanto. se encuentran
sobre las violaciones a la Constitucion.”'?

Al respecto, este autor concluye, que los tribunales de amparo no
aclaran qué es el interés social ni el orden publico en sus precedentes; mas
bien son marejados con un criterio cambiante en la jurisprudencia nacional,
la cual una vez dictada, se cumple sin cuestionarla. “...los asuntos
juridicamente sﬂnﬂares se prejuzgan. E! funcionario judicial se ‘yuelve ur
autémata y la ciencia juridica se eclipsa.”'?'

De las ideas expuestas por Juventino V. Castro y Genaro Goéngora
Pimentel, se puede colegir la necesidad de establecer elementos suficientes
para determinar de forma clara, que se entiende por un perjuicio al interés
social y una contravencién a las disposiciones de orden publico. Con los
parametros que se tienen es dificil formar un criterio uniforme que indique
cuando procede la suspension del acto reclamado sin afectar el orden
publico y el interés social, y aun cuando el legislador fijo criterios en el
segundo parrafo de esta fraccidon en comento para que el juzgador pudiera
establecer en cada casoc concreto, si se cumple o no con los requisitos del
articulo 124 de la Ley de Amparc, se insiste que, inclusc adicionando los
criterios jurisprudenciales, faltan disposiciones legales claras que permitan
a los juzgadores interpretar cuando se afecta el orden publico y el interés
sozial. Con una certeza de éwos conceptos, se permitira a los juzgadores
tener mas claros los limites de sus facultades en cada caso especifico v,
sin temor a caer en un delito por mala administracion de justicia, tendran
libertad suficiente para analizarlos y otorgar la suspension del acto que se
reclama con el fin de mantenerviJaIa materia del amparo.

Por otro lado, con base en la fraccion X del articulo 107 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, misma que ya fue
transcrita con anterioridad, se puede sostener que la Ley de Amparo no
desarrolla claramente lo que se debera entender por “la naturaleza de la

' Gongora Pimentel, Genaro. La Suspensién en Materia Administrativa. Dp. Cit.  55-
56 pp

""Ibidem. 64 p.

.
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viotacion alegada”, elemento que sanciona el articulo constitucional citado
se tome en cuenta para otorgar la suspension del acto reclamado,
adicionalmente de los requisitos senalados en el articulo 124 de la Ley
arriba invocada. Esta circunstancia puede dar un giro sustancial en el
incidente de suspension a grado tal que podria, en determinados casos,
restituir o anticipar provisionalmente los efectos de la sentencia del juicio
de amparo Y es que actualmente, la corriente institucional no contempla
esas caracteristicas, por el contrario, considera que "...1a suspension no es
destructiva y, por lo mismo, es incapaz de restituir las cosas al estado en
que se encontraban antes de que se produjeran los actos que se reclaman
en el juicio constitucional. Como tampoco es constitutiva de derechos.”'??
Esta concepcidn institucional podria cambiar con el surgimiento de un
nuevo criterio jurisprudencial, que analizara a la suspension del acto
reclamado partiendo de fa naturaleza de la violacidn alegada; condicion
marcada, como ya se dijo, en la fraccién X del Articulo 107 constitucional y
que es apoyada por la teoria de la apariencia del buen derecho "...misma
que tiene su antecedente en la corriente europea...que se basa en el
principio doctrinal del ‘fumus buni iuris' 0 apariencia del huen derecho de
quien acude al juicio y solicita la suspension. Luego entonces, si la persona
es titular de esa prerrogativa aunque sea en apariencia o0 no exista una
contestacion seria, ello justifica adelantar de modo previo o apreciar
provisionalmente consideraciones sobre el fondo de actos notoriamente
inconstitucionales, siempre con el unico objetivo fundamental de preservar
la materia litigiosa. Este concepto da la pauta para estimar un excepcional
adelanto de la tutéla (que equivale a una restitucion previa) a traves de la
suspension, con el fin de evitar que la dilacién en la substanciacion del

juicio haga ilusoria la sentencia que a la postre pudiera llegar a dictar en el

<2 Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Manual del Juicio de Amparo Editorial
Themis 20® Reimpresion a la 2? Edicion México, 2003 111 p
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sentido de ariparar o perjudique al titular de un aparente derecho que

merece ser tutelado.”'?®

Al respecto se transcriben Jas siguientes jurisprudencias por
contradicciéon de tesis, resueltas por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion: "SUSPEN_S\ON. PARA RESOLVER SOBRE ELLA ES
FACTIBLE. SIN DEJAR DE OBSERVAR LOS REQUISITOS CONTENIDOS
EN EL ARTICULO 124 DE LA LEY DE AMPARO, HACER UNA
APRECIACION DE CARACTER PROVISIONAL CE LA
INCONSTITUCIONALIDAD DEL ACTO RECLAMADO. La suspension de 10s
actos reclamados participa de la naturaleza de una medida cautelar, cuyos
presupuestos son la apariencia del buen derecho y e! peligro en |la demora.
El primero de ellos se basa en un conocimiento superficial dirigido a lograr
una decision de mera probabilidad respecto de la existencia del derecho
discutido en el proceso. Dicho fequis]to aplicado a la suspension de los
actos reclamados, implica que, para la concesion de la medida, sin dejar de
abservar los requisitos contenidos en el articulo 124 de la Ley de Amparo,
basta la comprobacién de I'a apafiencia del derecho invocado por el
quejosc, de modo tal que, segun un calculo de probabi\,idades, sea posible
anticipar que en la sentencia de amparo se declarara la inconstitucionalidad
del actoc reclamado. Ese examen encuentra ademas fundamenvto en el
articuto 107, fracciéon X, constitucional, en cuanio- establece que para el
otorgamiento de la medida suspensional deberd tomarse en cuenta, entre
otras factores, |la naturaleza de la violacién alegada, o gue implica que
debe atenderse‘al derecho gue se dice violado. Esto es, el examen de la
naturaleza de la violacion alegada no sdlo comprende el concepto de
violacidn aducido por el guejoso sino que implica también el hecho o acto
que entrafa la violacién, considerande :sus caracieristicas y su
trascendencia. En todo caso dicho analisis debe realizarse, sin prejuzgar

sobre la certeza de! derecho, es decir, sobre la constitucionalidad o

' Tron Pelit, Jean Claude Manual de /os ifcidentes en el Juicio de Amparo. Qp. Cit
385 p. Lo que e&sld entre paréntesis es mio
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inconstitucionalidad de los actos reclamados, ya que esto sélo puede
determinarse en la sentencia de amparo con base en un procedimiento mas
amplio y con mayor informacion, teniendo en cuenta siempre que la
determinacién tomada en relacion con la suspension no debe influir en la
sentencia de fondo, toda vez .que aquélia solo tiene el caracter de
provisional y se funda en meras hipotesis, y no en la certeza de la
existencia de las pretensiones, en el entendido de que debera sopesarse
con los otros elementos requeridos para la suspension, porque si el
perjuicio al interées social o al orden publico es mayor a los dafnhos y
perjuicios de dificil reparacién que pueda sufrir el quejoso, debera negarse
la suspensidon solicitada, ya que la preservacion del orden publico o del
interés de la sociedad estan por encima del interés particular afectado. Con
este proceder, se evita el exceso en el examen que realice el juzgador, el

cual siempre quedarda sujeto a las reglas que rigen en materia de

suspension.”'?

"SUSPENSION. PROCEDENCIA EN LOS CASOS DE CLAUSURA
EJECUTADA ®OR TIEMPO INDEFINIDO. El articulo 107, fraccidén X de la
Constitucion Ge-né-ral de la Republica, establece como uno de los requisitos
para la procedencia de la suspensidén del acto reclamado en el amparo, el
de tomar en cuenta la naturaleza de la violacion éle_gada; esto es. el
juzgador debera realizar un juicio de probabilidad y verosimilitud del
derecho del solicitante, que podra cambiar al dictar la sentencia definitiva,
pues el hecho de que.anticipe la probable solucion de fondo del juicio
principal, es un adelanto provisional, s6lo para efectos de ta suspension.
Tal anticipacion es posible porque la suspension se asemeja, en el género
proximo, a las medidas cautelares, aunque es evidente que esta
caracterizada por diferencias que la'perfilan de manera singular y concreta.

Sin embargo. le son aplicables las reglas de tales medidas. en Ic que no se

** Poder Judicial de la Federacion. Suprema Corte de Justicia de la Nacion [US 2003.1°
CD-ROM Junio 1917-Marzo de! 2003 e Informe de Labores 2002 Novena Epoca.

Instancia’ Pleno Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo: |,
Abril de 1996 Tesis. P /J 15/96. Pagina 16.
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cpongan a su especifica naturaleza. En este aspecto cabe seralar que son
dos los extremos que hay que llenar para obtener la medida cautelar: 1)
Apariencia de buen derecho y 2) Peligro en la demora. La apariencia de la
existencia del derecho apunta a una credibilidad objetiva y seria que
descarte una pretension  manifiestamente . infundada, temeraria o
cuestionable, 10 gue se iogra é través de un conocimie'nto superficial,
dirigido a lograr una decision de mera probabilidad respecto de la existencia
del derecho discutido en el proceso; el peligro en-la demora consisie en la
posible frustracion de los derechos del pretendiente de la medida, que
pu'ede darse como consecuencia de la tardanza en el dictade de la
resolucion de fondo. En sintesis, la medida cautelar exige un preventivo
calculo de probabilidad sobre el peligro eh la dilacién, gue no puede
separarse de otro preventivo calculo de probab‘ilidad‘, que se hace soore la
existencia del derecho cuya tutela se solicita a los (tribunales.
Consecuentemente, si tocda medida cautelar descansa en los principios de
verosimilitud o ép'ariencia del derecho y el peligro en la demecra, el Juez de
Distrito puede analizar esos elementos Ven‘ presencia de una clausura
ejer;'ulada por tiempo indefinido, y si ia provisién cautelar, como mera
suspension,’ es ineficaz, debe dictar’ medidas que implican no una
‘restituciéon, sino un adeianto provisional del derecho cuestionado, ‘para
resolver posteriormente, en forma definitiva, si el acto reclamado es ¢ no
inconstitucional; asi, el efecto de la Suspensiéh- sera interrumpir el estado
de clausura mientras se resuelve el fondo del aéunto, sin perjuicio de que si
se niega el amparo, porque la ‘apariencia del buen derecho’ sea
equivocada, la autoridad pueda reénudar ta clausura hasta su total
cumplimiento. Lo expuesto ant’eriormehte se sustenta en la fraccién X del
dispositivo constitucional citado, que establece que para conceder la
suspension debera tomarse en cuenta la naturaleza de la violacidn alegada,
o que supone la necesidad de realizar ‘un juicio de probabilidad vy
verosimilitud del derecho esgrimido, con miras a otorgar la medida cautelar

para evitar danos y perjuicios de dificil reparacion al guejoso y conservar
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viva la materia del juicio, si con ello no se lesionan el interés social y el
orden publico, lo cual podra resolver la sensibilidad del Juez de Distrito,
ante la realidad del acto reclamado, pues si el perjuicio al interés social o al
orden publico es mayor a Io.s dafos y perjuicios de dificil reparacion que
pueda sufrir el quejoso, debera negar la suspensiéon solicitada, ya que la
preservacion del orden publico y el interés de la sociedad estan por encima
del interés particular afectado.”'®

En sintesis, se debe aclarar en la propia Ley de Amparo qué se
entiende por un perjuicio al interés social y contravencién a las
disposiciones de orden publico, mas acorde a lo que requieren los
juzgadores para pronunciarse en cada caso especifico; y, una adhesion en
esta misma Ley sobre la aplicacion procesal que debera tener, entre otros
requisitos, la naturaleza de la violacion alegada para otorgar la suépensic’m
y que se én'ouentra sancionada en la fraccion X del articulo 107
constitucional. Con estas determinaciones, se podria formalizar el camino
idoneo para el uso practico de estos elementos en su conjunto; ya que, en
las jurisprudencias por contradiccion ‘de tesis transcritas se puede percatar
que la apariencia del buen derecho aplica con exito para el beneficio del
quejoso, solo en los casos que no se contravengan las d'sposmlones de

orden publlco ni se siga perjuicio al interés social con el otorgamiento de la
suspension del acto reclamado. Asi que, -sino se tiene una certeza
juridicamente clara proveniente de la ley de los elementos “arriba
mer\cion‘ados; .entor\ces, las caracteristicas, las peculiaridades, Ila
impbrtancia y la gravedad, entre otros, de la violacion alegada no las pbdré
ponderar el jUzgador frente al interés publico y el orden social con la
precision debida. Todo ello, en la inteligencia de que los actuales criterios

jurisprudenciales que al respecto se utilizan tienden a cambiar,'® en

' Poder Judicia! de la Federacion. Suprema Corte de Justicia de la Nacion [US
2003.1er. CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuenle: Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo: I, Abril de 1996. Tesis: Py 16/Y6.
Pagma 36

"% Tal y como fue sefalado por Genaro Gongora Pimentel y comentado en esta tesis en
las notas al pie numeros 112 y 121; en las paginas 73 y 78 respectivamenlte.
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especial con aquellos conceptos que son dificiles de aclarar, como lo son el
orden publico y el interés social.

A falta de lo anteriormente propuesto, se considera que los
juzgadores, con la justificante de que no pueden ser sancionados
penalmente “por simple error de opinién” c.uando niegan la suspension
(Articulo 200 de la Ley de amparo), pueden variar su fallo concediendo o no
la suspensidn, y utilizar para sustento la diversidad de criterios
jurisprudenciales, ya que falta una constante que marque la uniformidad
necesaria entre uno y otro criterio ju'risprudencial de los Tribunales
Colegiados de Circuito e incluso del Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, para el beneficio de los quejosos que se encuentran en estos
casos tan especificos. _

Ejemplo de ello, son los propietarios de establecimientos mercantites
que cuentan con toda la documentacion legal, satisfacen los requisitos del
articulo 124 de la Ley de Amparo y sin embargo, como estan en presencia
de un acto instantaneo vy cons'umado, 0 sea, una clausura por tiempo
indefinido ya ejecutada, no pueden solicitar dentro del incidente de
suspension el levantamiento del estado de clausura, pues se estaria
restituyendo un derecho que solo corresponde hacer a la sentencia
definitiva, proceso que tarda de siete a nueve meses considerando la
primera y la segunda instancia que se establece en el juicio de amparo.
Empero, si se toma en cuenta la naturaleza de la violacion alegada se podra
liegar a la cdnclUsiOn de que el derecho que se alega aparentemente le
asisfe al quejoso, por lo que un previo adelanto de la posible determinacidn
de la sentencia del juicio de amparo no afectaria al orden publico ni al
interés social 'y, en cambio, produciria los efectos que necesita el quejoso
para que el amparo y la justicia de la union no sea solo un engafno

En términos generales, de esto trata la jurisprudencia por
contradiccion de tesis P./J. 16/96 transcrita anteriormente, cuyo criterio

seria ideal para la formacion de una nueva concepcion de la suspension del
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acto reclamado en la materia administrativa, pero sancionada por |a ley y no

por los criterios jurisprudenciales, debido a los motivos que ya expuse.
2.1.4.3.3. De la fraccion Il

Esta Gltima fraccion sefiala que la suspensién procedera cuando los
dafos o perjuicios que se causen al agraviado con la ejecucidon del acto
sean de dificil reparacion; una vez que el Juez de Distrito determina la
existencia de esa dificil reparacion, procurara fijar la situaciéon en que
habran de quedar las cosas, tomando las medidas necesarias, para
conservar la materia de amparc hasta que se dicte la resclucidon en el juicio
de garantias. A )

Al respécto, Genaro Gongora Pimente! determina que esa dificil
reparaciéon se equipara al peligro que cofre el quejoso con el retraso o
demora para que‘se aplique el derecho con la sentencia del juicio de
amparoc sobre la constitucionalidad ¢ incanstitucionalidad de un acto. Por
ello, de comprobarse la certeza del dafio y con el objetivo de mantener viva
la materia del amparo, el juzgadof debera- proporcionar inmediata o
urgentemente la proteccién provisional, para evitar que el dano del acto
reclamado sea irreparable si se llega a ejecutar 0, en caso de gue se esié
gjecutando, se consuma irreversiblemente en perjuicio del quejoso.

El autor en comente, para apoyar su postura cita a Carmen Chinchilla
Marin, en los siguientes términos: “En efecto, la medida cautelar tiene
sentide si hay un derecho gue necesita.una proteccion provisional vy
urgente, a raiz de un dafc ya producido o de inminente produccion,
mientras dure un proceso en el que se discute precisamentes una pretension
de quien sufre dicho dafo o su amenaza. Sin este peligre, que
cautelarmente hay que frenar para que el obvjetivo* del proceso se mantenga
integro durante el tiempo quve dure, no hay medidas cautelares. La ‘medida
cautelar exige, por ello, como puso de relieve Calamandrei, un preventivo

calculo de probabilidad sobre el periculum in mora (peligre en la dilacién o
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mora), que no puede separarse de otro preventivo calculo de probabilidad,
que es el que se hace sobre la existencia de| derecho, cuya tutela se
solicita a los tribunales (fumus buni iuris o aparienéia del buen derecho)."127
La comprobaciéon de la existencia del dafo irreparable que se
produciria con la ejecucién del acto, corresponde al quejoso a traves de los
elementos que proporcione al juez, quien los analizara teniendo en mente
que esos daﬁos_ deberan de ser reales, efectivos e irreversibles; pero
también, ESpeciaIfnente en materia administrativa, debera valorar el interés
social y el orden publico que se afectaria si se suspende el acto y se
permite la continuacion de la actividad del quejoso que la responsable
determin.o ilegal y que origind la emisién del acto que se reclama como
inconstitucional. Una vez que el juzgador ponderd estos elementos vy
determino suscepfible de suspender el acto reclamado, puede apoyar su
prbnunciamiento en las facultades que le otorga esta fraccion para que
discrecionalmente fije la situacién en que debera’_n de quedar las cosas.
Esta facultad discrecional del juzgador se podria utilizar en materia
administrativa, en especial cuandb se deben sopesar los dafos a terceros,
los perjuicios al interés social o las contrav.e'nciones.a' las disposiciones de
orden publico que se pudieran ocasionar con la suspension del acto
reclamado, sobre todo, cuando el acto es'inéta'nté-neo y ha producido sus
efectos, como es el caso de una orden de clausura a un establecimiento
mercantil que después de analizarse y .considerar la existalncia de un dafo
irreparable, el juzgador podria determinar con base en esta fraccién y la
jurisprudencia anteriormente referida, que para mantener a salvo la materia
del amparo se deben adelantar provisionalmente los efectos de la sentencia
del juicio de garantias. Asi las cosas, el juez podria ordenar el
levantamiento provisional de la clausura hasta en tanto se resuelva la
controversia principal, pero con especificas condiciones. como el respeto

irrestricto a los ordenamientos bajo los cuales se otorgaron los permisos

2 Géngora Pimentel, -Genaro. La Suspensién en Materia Administrativa. Op. Cit. 70-

71 p. Lo que esta en paréntesis es mio.
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correspondientes para la apertura del negocio, y con ello se podrian

salvaguardar los intereses de la sociedad o de un tercero especifico.

©2.1.4.4. La existencia de terceros como condicién para
exigir garantia.

Es importante senalar que las situaciones previstas por la
Constitucidon Politica. de los Estados Upidos Mexicanos (Articulo 107
fraccion X. parrafo segundo) y posteriormente en la Ley de Amparo, que
exigen al quejoso una garantia péra reparar los danos y perjuicios que se
puedan generar a un tercero con la suspensidén del acto reclamado, son en
materia penal y civil;, no asi, en materia administrativa. Al respecto,
especialmente en materia penal, hay situaciones en las que no existe un
tercero perjudicado especifico sino que la sociedad asume tal caracter, lo
qué se puede interpretar como una posible aplicacion de esta circunstancia
a la materia administrativa por la énalogia q.u_e se aprecia en estos casos,
tomando en cuenta que debera existir un estudio mas concreto de los
supuestos en los cuales procederia o no; jUstifica'ndo asi, la opcion de
poder pedir al quejoso que reclama un acto administrativo como
inconstitucional, que garantice los posibles perjuicios al interés social o las
contravenciones a las dispyosiciones ‘de orden publico que se puedan
ocasionar al otorgar la concesién suspensional solicitada, obviamente,
preVio el est-udio de los demas elementos que exige la Ley de Amparo para
que proceda.

El ejemplo que se toma para hacer este comentario se transcribe en
palabras de Juventino V. Castro: “...los delitos de trafico ya sea de
na(cético's o de armas. A estas fechas se les identifica como delincuencia
organizada. En este tipo de delitos --al menos en el momento actual, y a
pesar de las pugnas por introducir innovaciones legislativas al respecto-- no
existen terceros concretos lesionados por esos ilicitos tan relevantes. En
verdad que todos estamos de acuerdo en que esos delitos desde el punto

de vista de dafos fisicos y morales son mas graves que las conductas
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ilicitas que danan el patrimonio concreto de un particular; pero no hemos
establecido disposiciones adecuadas para pedir la indemnizacion de danos
a nombre de una scociedad entera. ‘Como ho hay ofendido por el delito, al
mencs en farma concreta en los amparos pedidos por supuestos traficantes
de armas o de substancias psicotrépicas o similares, al solicitar y cbtener la
suspension de los actos de autoridades gque los persiguen, no se ven
obligados a afianzar esos posibles dafos a la sociedad. gque siguen por o
tanto en la dispersiéon y en la vaguedad.”'?®

2.2. En el Cédigo Fiscal de la Federacion.

Este Cddigo, publicado en.el Diario Oficial de la Federacion el 31 de
diciembre de 1981, pero con excepcion hecha del Titulo VI del
procedimiento contencioso administrativo, que dio inicio su vigencia a partir
de 1983, determina el procedimientd para la interposicidon del recurso de
revocacién y del juicio contencioso admi'nistrativo ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa; al primero se le conoce en la doctrina'®
como recurso administrative y se define co‘m'o el medio legal que tiene el
particular, afectado en sus derechos o intereses por la emisidén de un acto
administrativo, para que éste sea revocado, anulado 0 modificado en caso
de que se compruebe su ilegalidad. Subrayando dos caracteristicas que
identifican a este tipo de recursos: a) Se substancian ante |a autoridad que
emiiié el actec o ante el superior jerarquico de ésta, es decir, es resuelto por
la propia administracién publica activa como una oportunidad para revisar
de nueva cuenta si el acto administrativo fue emitido con apego a dereCho;
y. b) En estos recursos se permite elegir al gobernado el interponer el
recurso o impugnar el acto de autoridad a través de! juicio de nulidad ante

el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

'y Casltro, Juventino. La Suspensién del Aclo Reclamado en el Amparo. Op. Cit. 132-
133 pp.

' Castrejon Garcla, Gabino Eduardo. Derecho Procesal Administrativo Meéxico.
Editorial Cardenas Editor y Distribuidor, 1® Edicion, México, 2001. 461 p
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En palabras de Emilio Margain Manautou, el recurso acdministrativo,
"...es todo medio de defensa al alcance de los particulares para impugnar
ante la administracién publica.los actos y resoluciones por ella dictados en
perjuicio de los propios particulares, por v.olacién al ordenamiento aplicado
o falta de aplicacion de la disposicion debida.”'®

Gabino Fraga también contribuye a definir el recurso administrativo,
sosteniendo que “...constituye un medio legal de que dispone el particular,
afectado en sus derechos o intereses por un acto administrativo
determinado, para obtener en los términos legales de la autoridad
administrativa.una revision del propio acto, a fin.de que dicha autoridad lo
revoque, lo anule o lo reforme en caso de .encontrar comprobada la
ilegalidad o la inoportunidad del mismo.""'

Al respecto, en el Cédigo Fiscal de la Federacion es optativo
interponer el recurso administrativo o prombver directamente el juicio
contencioso administrativo ante el tribunal feferido, tal y como lo establece
el .ar!iculo 125 del multicitado Codigo:"El interesado podra optar por
impugnar’ un acto a traves del recurso de revocacién o promover,
directamente contra dicho acto, juicio ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa. Debera impugnar la misma via elegida si pretende
impugnar un acto administrativo que sea antecedente o consecuente de
otro; en el caso de resoluciones dictadas en cumplimiento de las emitidas
en recursos administrativos, el contribuyente 'deré impugnar dicho acto,
por'una sola vez a través de la misma via.”'™?

Ahora bien, el juicio contencioso administrativo a que hace referencia
el Codigo Fiscal de la Federacion, doctrinalmente lo define Manuel Lucero
como *...un medio de control jurisdiccional de los actos de la Administracién
Publica, puesto que representa una instancia pbr medio de la cual los

10 Margain Manautou, Emilio. Introduccion al Estudio del Derecho Tributario Mexicano.

Editonial Universidad Nacional Auténoma de San Luis Potosi. 82 Edicion. Meéxico, 1985.
463 p.

3 Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porrua. 40" Edicidon. Néxico, 2000.
556 p.

" Multiagenda Fiscal 2004. Codigo Fiscal de la Federacion. Editorial 1SEF. México,
2004. 163 p.
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administrados pueden lograr la defensa de sus derechos e intereses,
cuando se ven afectados por actos administrativos ilega!es."133 Es'e 6rgano
jurisdiccional, concluye el mismo autor, se materializa en los tribunales
creados con facultades exclusivas para resolver las controversias que se
suscitan entre la Administracién Publica activa Federal, Estatal o del
Distrito Federal, segun sea el caso, y los particulares, conforme a lo
dispuesto por los articulos constitucionales 73, fraccidon XXXIX-H; 116,
fraccion V; y, 122 base primera, fraccion V, inciso n).

Dicho en otras palabras, el juicio contencioso administrativo es un
control jurisdic'cional que se lleva a cabo a través de un organo
especializado y auténomo para emitir sus resoluciones en el que los
gobernados hacen valer sus derechos e intereses violados por actos de la
administracién publica activa; en comparacion con el recurso administrativo,
que es un medio legal hecho valer por el gobernado ante la propia
administracién publica activa para que revise, a manera de una segunda
oportunidad, si el acto que se emitié esta apegado a derecho o en su caso,

revocarlo, anularlo o reformarlo si se encuentra alguna irregularidad legal
en el mismo.

2.2.1. El recurso de revocacion.

La suspensidén en este recurso establecido por el Cédigo Fiscal de la
Federacion, no observa las reglas contenidas en el articulo 124 de la Ley
de Amparo, mas bien se rige con apego a la regla especial prevista por el
articulo 135 de la Ley referida, que a la letra. dice: “Cuando el amparo se
pida contra el cobro de contribuciones, podra concederse discrecionalmente
la suspe_nsién' del acto reclamado, la que surtira efectos previo depodsito de
la cantidad que se.cobra ante la Tesoreria de la Federacién o la de la

entidad federativa o municipio que corresponda. El depodsito no se exigira

> Lucero Espinosa, Manuel. Teoria y Préctica del Contencioso Administrativo Federal.
Editorial Porria. 7% Edicion Aumentada. Mexico, 2002. 17 p.



cuando se trate del cobro de sumas que excedan de la posibilidad del
quejoso, segun apreciacién del juez, o cuando previamente se haya
constitﬁido la g‘érantia del interés fiscal ante la autoridad exactora, o
cuando se trate de persona distinta del causante obligado directamente al
pago; en este Ultimo caso, se asegurara el interés fiscal por cualquiera de
los medios de garantia permitidos por las leyes'fiscales aplicables."'*

Ello se sustenta en el articulo 144 del COdigo Fiscal de la Federacion
que sanciona:"No ‘se ejecutaran los actos administkativ_os cuando se
garantice el interés fiscal, satisfaciendo los requisitos legales. Tampoco se
eje.cutéré_ el acto que determine un crédito fiscal hasta que venza el plazo
de cuarenta y cinco dias siguientes a la fecha en que surta efectos su
notificacién, o de quince dias, tratandose de la determinacién de cuotas
obrero-patronales o de capitales constitutivos al Seguro Social. Si a mas
tardar al vencimiento de los citados plazos se acredita la impugnacion que
se hubiere intentado y se garantiza el interés fiscal satisfaciendo los
requisitos leqales, se suspendera el procedimiento administrativo de
ejecucion. Cuando el contribuyente hubiere interpuesto en tiempo y forma el
recurso de revocacion o, en su caso, el procedimiénto de resolucién de
controversias previsto en un tratado para evitar {a dable tributaciéon de los
que México es parte, el plazo para garantizar el interés fiscal sera de cinco
meses siguientes a partir de la fecha en que se interponga cualquiera de los
referidos medios de defensa, debiendo el interesado acreditar ante la
autoridad fiscal que lo interpuso dentro de los cuarenta y cinco dias

siguientes a esa fecha, a fin de suspender el procedimiento administrativo

de ejecucion..."™

Al respecto, existe un be_neficio que otorga el Codigo Fiscal de la
Federacion en comparacion con la Ley de Amparo, en el sentido de que si
el contribuyente promovié en tiempo ; forma el recurso de revocacion
tendra un plazo de cinco meses a partir de la fecha en que haya sido

134 Multiagenda de Amparo 2003. Ley de Amparo. Op. Cit. 44-45 pp.
" Multiagenda Fiscal 2004. Cédigo Fiscal de la Federacién. Op. Cit. 173-174 pp.
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presentado el medio de defensa para garantizar el crédito fiscal, tiempo
suficiente para que se substancie el recurso sin llevar a cabo el
procedimie'nto administrativo de ejecucién, ya que el articulo 131 del Cédigo
referido sélo concede tres meses a'la autoridad correspondiente para que
dicte la resolucion respectiva o de.lo contrario se configura la negativa ficta
confirmandose el acto impugnado; dando asi, el derecho al recurrente de
esperar' la r_esdluc_ic’m del recurso o promover el juicio contencioso
administrativo ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Sin embérgo, hay opiniones que coinciden en la falta de imparcialidad
con la que d=be actuar la administracién publica activa para revisar la
legalidad con se. que emitieron sus propios actos administrativos que
afectan a los particulares, ello entre otras situac.ione_s_,,' por que la ley carece
de coaccion para dbligar a los 'funcionarios.'a cumplir con los tiempos vy
formas establecidos legalmente para que el recurso se substancie en todas
sus etapas, pueé se sefala que si no se éumplen con-las formalidades solo
se confirma ellact.o aun y cuando sea ilegal a toda vista. Es por-ello, que en
ocasiones el - particular prefiere impugnar el acto administrativo
dlrectamente a través del juicio contencioso admlnlstratlvo ante el Trlbunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. _

Finalme_nte, es importante comentar las nuevas reformas al Cédigo
Fiscal de la Federacion sobre la formalidad escrita del recurso y su posible .
modificacién, _-en-el'sentido de que ahora dicho recurso debera enviarse por
medios eI_ec_trénicoé;_ aclarando, que esta disposicion entrara en vigor
cuando el Sisterﬁa de Administracion Tributaria establezca qué escritos
deberan presentarse por medios electronicos y cuales en documento
impresd, situacién que modificarian las formalidades del recurso de
revocacion, pues si bien el escrito de interposicion de este recurso debe
‘cubrir los requisitos del articulo 122 del Coédigo referido; es también cierta
la obligacion de satisfacer los requisitos que adicionaimente sefala el
artizulo 18. del mismo ordenémiento, y éste ultimo en su parrafo primero vy

segundo podria exigir que “...toda promocion dirigida a las autoridades
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fiscales, debera presentarse mediante documento digital que contenga firma
electrénica avanzada. Los contribuyentes que exclusivamente se dediquen a
actividades agricolas, ganaderas, pesqueras o silvicolas que no gqueden
comprendidos en el tercer parrafo del articulo 31 de este Cédigo, podran no
utilizar firma electrénica avanzada. El Servicio de Administracion Tributaria,
mediante reglas de caracter general, podréd determinar las promociones que
se presentaran mediante documento impreso. Las promocicones deberan
enviarse por los medios electronicos que autorice el Servicio de
Administracion Tributaria mediante reglas de caracter general, a las
direccicnes electirénicas que al efecto apruebe dicho bérgano. 0

Aunque esta reforma no entrara en vigor hasta que el Sistema de
Administracion Tributaria establezca qué promociones deberan presentarse
por medios electronicos y cuales en documento impreso, esta situacion
seria perjudicial para |a gran cantidad de peqguefos contribuyentes que aun
no cuentan con accese a medios electrénicos y gue no serian excluidos por
fa Ley para aitender estas obligaciones. Incluso, esta nueva disposicidn
podria dar lugar a demandar la inconstitucionalidad del procedimiento de
revocacion por pedir mas requisitos que los solicitados por la Ley de
Amparo para conceder la suspensién, o de plano recurrir directamente el
juicio contencioso administrativo; de hecho, se podria presumir que los
medios electrénicos todavia en muchas partes del pais no es un a}ticulo 0
herramienta accesible para la totalidad da la poblacién y por lo tanto es
excluyente, contraponiéndose a ios principios constitucionales que
conforman el juicio de amparo.

Pese a ello, la idea no se descarta por tener un potencial
revolucionario " y eficiente, con grandes pasos liacia una mayaol
simplificacion  administrativa; pero, esta ambiciosa proyeccién exige un
analisis mas détallado para no violentar las garantias de los gobernados

que por disposicion constitucional deben ser iguales para todos.

% bidem. 25-26 pp.
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2.2.2. El juicio contencioso administrativo seguido ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,

lLa suspension en el procedimiento para resolver [os juicios
planteados ante el tribunal de referencia, en razdén de la materia sobre la
que versa el acto qUe se impugna, se pueden dividir en_d'os rubros: a) La
suspension en materia administrativa, y, b) La suspensidn en materia
tributaria.

La susbensién en el juicio contencioso administrativo en materia
tributaria es similar a la regla especial prevista en el articulo 135 de la Ley
de Amparo ya transcrita antériormente, cuyo espiritu se encuentra en la
fraccion VIl del articulo 208 bis del Cédigo Fiscal de la Federacion, que
sanciona: “Tratandose de la solicitud de suspension contra el cobro de
contribuciones, procgderé la suspension, previo deposito de la cantidad que
se adeude ante la Tesoreria de la Federacion o de la Entidad Federativa
qué corresponda. El depdsito no se exigira cuando se trate del cobro de
sumas que excedan de la posibilidad del actor segUn apreciacion del
magistrado, o cuando previamente se haya constituido la garantia del
interés fiscal ante la autoridad exactora, o cuando se trate de persona
distinta del causante obligadb directamente al pago; en este uUltimo caso, se
asegurara el interés fiscal por cualquie'ra de los medios de garantia
permitidos por- las leyes fiscales aplicables...” _

De esta forma, el demandante que soli'c_ite. ta suspensién de la
ejecucién de la resolucion impugnada que determine alguna contribucién y
sus accesorios, deberda realizar previamente el depdsito de la cantidad que
se adeude ante la Tesoreria de la Federéci()n'o de la entidad federativa que
corresponda. Sélo se eximira del citado depdsito, en los siguientes casos: |)-
Cuando se trate del cobro de sumas que excedan de la posibilidad del actor
segun apreciacion del magistrado, |l) Cuando .previamente se haya
garantizado el interés fiscal ante la administraqién publica activa, por

ejemplo, durante el procedimiento del recurso de revocacion; y, Ill) Cuando
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se trate de persona distinta del causante obligado directamente al pago; en
este Ultimo caso, se asegurara el interés fiscal por cualquiera de los medios
de garantia permitidos por las leyes fiscales aplicables.

En relacién a la suspensiéon del acto impugnado en materia
administrativa, se puede identificar con todo aquello que no verse sobre
actos que determinen créditos fiscales derivados de contrituciones, de los
cuales el articulo 208-bis del Cédigo muiticitado sanciona que: "Los

particulares o sus representantes legales que soliciten la suspension del

acto impugnado deberan cumplir con los siguientes requisitos: |I. Se podra
solicitar en el escrito de demanda; Il. Por escrito presentado en cualquier
tiempo, hasta que se dicte sentencia; Ill. En el auto que acuerde la solicitud

de suspension de la ejecucién del acto impugnado, se podra decretar la
suspension provisional de la ejecucién. Contra el auto que décrete 0 niegue
la suspension provisional no procedera recurso alguno; IV. El magistrado
instructor, dard cuenta a la Sala para que en.el término maximo de cinco
dias, dicte sente.ncia interlocutoria que decrete o niegue la suspension
definitiva; V. Cuando la ejecucién o inejecucion del acto impugnado pueda
ocasionar perjuicios al interés general se denegara la su‘spensic'm solicitada.
VI. Cuando sea procedente la suspension o inejecucion del acto impugnado,
pero con ella se pueda ocasionar dafios o perjuicios a la otra parte o a
terceros, se concedera al particular si otorga garantia bastante para reparar
el dano o indemnizar por los perjuicios que con ello pudieran causar si no
se obtiene sentencia favorable en el juicio de nulidad...”"”’

Este articulo contempla un esguema procesal para la suspension
similar a los lineamientos marcados por los articulos 124 'y 125 de la Ley de
Amparo; sin embargo, existié la inquietud de su inconstitucionalidad por: a)
No establecer este procedimiento un recurso sirﬁilar al de la queja que se
concede en el juicio de amparo cuando no se otorga la suspension

provisional; o, b) Por que se contemplan plazos mas largos para decidir

P Ibidem. 209 p.
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sobre esta medida, que los marcados en la propia ley reglamentaria. Es por
ello, que la jurisprudencia aclaré esas confusiones con la siguiente tesis:

“SUSPENSION CONTRA RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS
IMPUGNABLES ANTE EL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA. EL ARTICULO 208-BIS DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION QUE LA PREVE, NO EXIGE MAYORES REQUISITOS PARA
CONCEDERLA, QUE LA LEY DE AMPARO. Del examen comparativo del
citado precepto con los articulos 124, 125 y 135 de |la Ley de Amparo, se
advierte que los requisitos para otorgar la suspension del acto impugnado
en el juicio dé nulidad no son mayores que los establecidos para suspender
el acto reclamado en el juicio de garantias, puesto que ambos
ordenamientos ins.t_ituyen condiciones esenciaimente iguales, sdélo con
diferencias irrelevantes derivadas dé la naturaleza juridica propia de cada
juicio; asi, tanto en uno como en otro, la suspension debe solicitarse por
escrito; esta solicitud es oportuna desde la demanda hasta antes de la
sentencia (en amparo, la ejecutoria, obviamenté); en ambos juicios operan
la suspensién provisional y la definitiva; asimismo, la medida cautelar
procede cuando, de otorgarse, no cause perjuicio al interés general,
estableciéndose también, en uno y otro, qué si la suspensiéon puede
ocasionar daflos y perjuicios a alguna de las partes, se exigira garantia al
solicitante en términos y condiciones que son muy semejantes. No es
obstaculo para la conclusién mencionada, la circunstancia de que en el
articulo 208-bis del Cédigo Fiscal de la Federacion se establezca que la
decisién sobre la suspensidén provisional es irrecurrible y de que la Sala
debe resolver sobre la definitiva dentro de cinco dias como maximo, reglas
que no coinciden con las de la Ley de Amparo, porque tales pautas no son,
propiamente, requisitos para conceder la suspension.”'®

' poder Judicial de la Federacién, Suprema Corte de Justicia de la Nacion. /US 2003.
ler. CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. instancia: Segunda Sala Fuente: Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo: XVII, Enero de 2003. Tesis: 2a./J.
154/2002. Péagina: 722.
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Pese a lo anterior, todavia no existe jurisprudencia sobre la
constitucionalidad o no en relacién con la fraccion V del articulo 208 bis,
que sefala el concepto de "perjuicio al interés general”, mismo que no se
encuentra establecido en el articulo 124 de la Ley Reglamentaria como
requisito para otorgar la suspensiéon; mas bien, en este uitimo precepio se
menciona el perjuicio al interés social o las contravenciones a las
disposiciones de orden publico, las cuales no han sido definidas
apropiadamerte, causando los conflictos que en su momento ya fueron
comentados, por o que se complicaria mas la situacién si el interés general
manejado por el Cddigo Fiscal Referido se tratara de encuadrar en los
conceptos marcados por la fraécic’m Il del articulo 124 de la Ley de Amparo.
Pla'nteamienfo que., se insiste, no ha sido analizado por la Ley o la
jurisprudencia para que exista una explicécién l6gica, pero sobre todo, que
se'_comprenda la forma en que se debe satisfacer este requisito para lograr
la suspension del acto reclamado.

Finalmente, se debe sefalar la necesidad de elaborar un nuevo
ordenamiento juridico que regule los juicios que se substancian en el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, pues como ya quedo
mencionado, actualmente existen gran cantidad de asuntos que no tienen
que ver con lo fiscal y mas. bien son parte de otra variante de la materia
administrativa, -motivos suficientes para cuestionar: ¢ Porqué el
ordenamiento procesal que 'regula estos juicios se debe encontrar en un
Codigo de aplicacion para cuestiones fiscales?.

2.3. En la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Esta Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 4 de agosto
de 1994, pero con entrada en vigor el dia primero de junio de 1995,
establece el procedimiento para interponer el recurso de revision; en la
especie, el articulo 83 sanciona: "Los i’nteresado_s afectados por los actos y

las resoluciones administrativas que pongan fin al procedimiento
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administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente podran interponer
el recurso de revisién o, cuando proceda, intentar la via jurisdiccional que
corresponda...”'® '

Se debe mencionar que el procedimiento del recurso de revision no
tiene relacion con el recurso de revocacion sefialado en el Codigo Fiscal de
la Federacion, ya que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
excluye, en su articulo p.'rimero, a los actos de “..la materia fiscal

tratandose de las contribuciones y los accesorios que deriven directamente

en aquellos.”'

Ahora bien, lo sobresaliente de este recurso, en comparacion con el
de revocacion e incluso con el juicio contencioso administrativo, ambos
sefalados en el Cédigo Fiscal de la Federacic’m,' es que se obliga en su
articulo 87 a la autoridad correspondiente para que se pronuncie con
respecto a la solicitud de la suspensidn de la ejecucion del acto impugnado
dentro del término de cinco dias siguientes a su interposicion, pues en caso
contrario, se entendera por otorgada la suspension.

Con esta situacién se presiona a la autoridad para que resuelva este
tipo de peticiones. y aunque juridicamente no existe una sancion para el
funcionario que permita se configure la "afirmativa ficta” en materia de
suspension dentro del recurso de revisiéh, politicamente  se ve obligado a
cumplir con estricto apego a esta disposicion; puesto que, de concederse la
suspensién solicitada por imputaciones al retraso de la autoridad para
pronunciarse al respecto y si la suspensién llegara a producir un perjuicio
mayor al que se pretende proteger, entonces, el funcionario que tiene a
cargo esta tarea seria el responsable directo de los dafios ocasionados con
la suspension otorgada. Foérmula que se antoja sea trasiadada a los

procedimientos de los recursos administrativos y juicios contenciosos

' Citado por ‘Acosta Romero, Miguel, Mariano Herran Salvatti y Francisco J. Venegas
Huerta. Ley Federal de Procedimiento Administrativo y Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, comentadas, Doctrina, Legislaciéon y Jurisprudencia.
qdo. Cit. 399 p. - :

““1bidem.267-268 pp. -
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administrativos que carecen de ella para incentivar una pronta aplicacion de
la ley al caso particular. '

En relacién con los requisitos que se deben cumplir para que se
conceda la suspensién de la ejecucion del acto impugnado durante la
substanciacion del recurso de revisiéon el articulo 87 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo exige que: “I. Lo solicite expresamente el
recurrente; Il. Sea procedente el recurso; Ill. No se siga perjuicio al interés
social o se contravengan disposiciones de orden publiéo; IV. No se
ocasionen dafos o perjuicios, a terceros, a menos que se-garanticen éstos
para el caso de no obtener resolucion favorable, y, V. Tratandose de
multas, el recurrente garantice el crédito fiscal en cualquiera de las formas
previstas en el Coédigo Fiscal de la Federacion. La autoridad deberd
acordar, en su caso, la suspension o la denegacion de la suspension dentro
de los cinco dias siguientes. a “su interposicién, en cuyo defecto se
entendera otorgada la suspension.”'

Este procedimiento fue cuestionado en el sentido de que se presumia
que imponia mayores requisitos que los establecidos por la Ley de Amparo,
incluso hubo 'jurisprudencia formada por los Tribunales Colegiados. de
Circuito: "RECURSO DE REVISION PREVISTO EN LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. NO ES NECESARIO AGOTARLO
PREVIAMENTE AL JUICIO DE GARANTIAS, PORQUE IMPONE MAYORES
REQUISITOS QUE LA LEY DE AMPARO PARA LA SUSPENSION DEL ACTO
RECLAMADO. EI articuio 87 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, establece la posibilidad de suspender la ejecucidon del acto
imbugnado a través del recurso de revisidn que preve tal ordenamiento
legal; sin embargo, al establecer como requisito para la suspension del acto
impugnado la procedencia del recurso, exige mayores requisitos de los
consignados por la Ley de Amparo para tal fin, pues ésta no condiciona el
otorgamiento de la medida cautelar, al hecho. de que la demanda sea

procedente; motivo por el cual de conformidad con la fraccién XV del

"“"Ipidem. 399 p.

102



articulo 73 de la Ley de Amparo, previamente al juicio de garantias no es
necesario agotar el recurso de merito.”'*?

Por la importancia del tema, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién puso fin a la incertidumbre generada por la existencia de criterios
encontrados en relacion a este topico. "AMPARQO INDIRECTO CONTRA
ACTOS ADMINISTRATIVOS REGIDOS POR LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. RESULTA IMPROCEDENTE SI NO
SE AGOTA PREVIAMENTE EL RECURSO DE REVISION PREVISTO EN EL
ARTICULO 83 DE DICHA LEY, AL NO EXIGIR ESTA MAYORES
REQUISITOS QUE LA LEY DE AMPARO PARA CONCEDER LA
SUSPENSION. De conformidad con lo dispuesto por los articulos 107,
fraccion 1V, constitucional y 73, fraccién XV, de la Ley de Amparo, el juicio
de garantias. en materia administrativa es improcedente cuando la parte
guejosa no agota, previamente, los medios © recursos ordinarios que
establezca la ley del acto, por aplicacion del principio de definitividad,
excepto cuando la mencionada ley que rige el acto exija, para conceder la
suspensiébn, mayores requisitos que la Ley de Amparo. En estas
condiciones, debe decirse que el juicio de_ amparo indirecto resulta
improcedente contra los actos administrativos regidos por la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo cuando no se ha agbtado, previamente, el
‘recurso de revision previsto en el articulo 83 de la pfopia ley. Ello es asi,
porque al establecerse en el diverso articulo 87 de la citada ley, la
posibilidad de'suspender la ejecucién del acto impugnado a través de dicho
recurso, no sé-imponen mayores requisitos para otorgar la suspension que
los previstos en la Ley de Amparo, pues la circunstancia de que se
condicione la medida cautelar a que el recurso sea procedente, no
constituye un requisito adicional a los sefialados por el articulo 124 de la

ley ultimamente citada para su concesién, ya que aun cuando en este

142 Poder Judicial de la Federaciéon, Suprema Corte de Justicia de la Nacién. 1US 2003.

1er. CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. instancia: SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN
MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacién y su Gaceta. Tomo: Vill, Octubre de 1998. Tesis: |.20.A. J/20. Pagina 1043.

103



numeral no se exige que la demanda de garantias sea procedente para
conceder la suspension, el Juez de Distrito al recibirla esta obligado, en
términos de lo dispuesto en el articulo 145 de la ley de la materia, a atender
previaménte a cualquier otra cuestién, a su procedencia y después a la
medida suspensional, pues de encontrar motivo manifiesto e indudable de
improcedencia, debera desecharla de plano, sin suspender el acto
reclamado.”™®

Sin embargo, existen casos especificos en que no es necesario agotar
este juicio ordinario previo al amparo, en virtud de que existe ia disposicion
de que en los actos emitidos por la administracién publica activa que son
susceptibles de recurrirse, se debe hacer mencion expresa de los recursos
que proceden, ya q'ue de no hacerlo asi; el gobernado quedaria en estado
de indefensidén por no ser informado sobre los- medios de defensa legal de
los cuales puede hacer uso. Sobre el particular se transcribe la siguiente
tesis jurisprudencial emitida por la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia: “PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. NO ES NECESARIO
AGOTAR EL RECURSO DE REVISION PREVISTO EN EL ARTICULO 83 DE
LA LEY FEDERAL RELATIVA, ANTES DE ACUDIR AL JUICIO DE AMPARO
INDIRECTO, SI LA RESPONSABLE NO INFORMA DE DICHO RECURSO AL
QUEJOSO, EN LOS TERMINOS DEL ARTICULO 30., FRACCION XV, DE
ESA LEY. Si bien es cierto que esta Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién en la tesis de jurisprudencia 2a./J. 82/2000, publicada
en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,
Tomo XlI, septiembre de 2000, pagina 49, de rubro: "AMPARO INDIRECTO
CONTRA ACTOS ADMINISTRATIVOS REGIDOS POR LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. RESULTA IMPROCEDENTE SI NO
SE AGOTA PREVIAMENTE EL RECURSO DE REVISION PREVISTO EN EL
ARTICULO 83 DE DICHA LEY, AL NO EXIGIR ESTA MAYORES

" poder Judicial de la Federacion, Suprema LCorte de Justicia de la Nacion. /US 2003.
1er. CD-ROM. Op. Cit. Novena-Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario

Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo: XIl, Septiembre de 2000. Tesis: 2a./J.
82/2000. Pagina 49. . '
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REQUISITOS QUE LA LEY DE AMPARO PARA CONCEDER LA
SUSPENSION.", sostuvo que conforme a o previsto en el articuloc 73,
fraccién XV, de la Ley de Amparo, el juicio de garantias es improcedente en
contra de los actos administrativos regides por la Ley Federal de
Procedimiento Administrative, cuando pre;xiamente no se agota el recurso
de revisién establecido en el articulo 83 de este ordenamiento, también lo
es que tal improcedencia debe entenderse condicionada @& que en el acto
administrativo se hubiera cumplido con el requisito exigido por el articulo
3o., fraccion XV, de la ley ultimamente citada, esto es, de mencionar los
recursos que procedan, lo cual resulta imprescindible para brindar certeza
juridica a los afectados acerca del medio de imvpugnaciOn pertinente, sobre
todo si se toma en cuenta que por virtud del articulo segundo transitorio de
la propia Ley Federal de Procedimientc Administrativo, se derogaron los
recursos administrativos previstos en las diversas leyes especiales y se
instituy6, en el mencionado articulo 83, el recurso de revision como unico
medio de impugnacion de los actos -administrativos regides por dicha ley,
con la finalidad de eliminar situaciones procesales confusas que pudieran
entorpecer la defensa de los derechos de los gobernados,; de lo contrario,
es decir, de estimar que el juicic de amparo resulia improcedente cuando no
se agota el medio de defensa ordinario, a pesar de gue éste no se haya
mencionado en el acto administrativo, las disposiciones antes sefialadas,
establecidas por el legislador para beneficiar a los afectados por esos
actos, podrian generarles mas problemas y confusion sobre la pertinencia
de la via por la multiplicidad de recursos administrativos gue existian en las
divérsas leyes esbeciales, maxime que la mayoria de estas legislaciones no
hacen remisién alguna a la ‘refe'rida ley adjetiva. Ademas, si el aludido
requisitc del acte administrativo tiene por o.bjeto infornﬁar al afectado sobre
los medios de defensa legal que puede interpoher, no seria juridico declarar

la improcedencia del juicic motivado por la inobservancia de esa disposicion
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que se estabiecid en beneficio del admlmstrado para su defensa, y no para

confundirlo.”'™

2.4. En la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal.

En este ordenamiento publicada en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal el dia 21 de diciembre de 1995, se establece el procedimiento para
el recurso administrativo denominado recurso de inconformidad y aunque es
muy similar al recurso de revision instaurado a nivel federal, se puede
observar que los requisitos para otorgar la suspensién son elaborados con
cuidado de no pedir mas requisitos de los establecidos en la Ley de
Amparo. Asi que, el interesado podra solicitar la suspensiéh del acto
administrativo recurrido en cualguier momento, hasta antes de que se
resuelva la inconformidad, el superior jerdrquico al resclver scbre la
suspension debera sefialar las garantias necesarias para cubrir los dafos y
perjuicios gue se& pudieran ocasionar con el ctorgamientc de la medida
cautelar; tratandose de multa, el recu'rrente también debera garantizar el
crédito fiscal, no se debe causar perjuicio al interés social, contravenir
disposiciones de orden publico o0 se deje sin materia el procedimiento con el
olorgamiento de la suspension; y, la suspensién solo tendra como efectos
gue las cosas se mantengan en el estado en que se encuentran, en tanto se
pronuncia la resolucion al recurso.'® '

Al respecto, _e'x'iste la inquietud de que en este recurso se observa la
tajante negativa de otorgar la suspension con efectos restitulorios, principio
que actualmente ya fue superado par la jurisprudencia, en casocs

especificos. Sin embargo, es reiterativo el comentario respecto al carente

* Poder Judicial de la Federacion, Suprema Corte de Justicia de la Nacion. [US 2003.
ier. CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo: XVI, Julic de '2002. Tesis: 2a./J. 56/2002.
Pagina 351.

"8 Citado por Acosta Romero, Miguel, Manano Herran Salvam y Francisco J. Venegas
Huerta. Ley Federal de Procedimiento Administralive y Ley de Procedimiento

Administrativo del Distrito Federal, comentadas, Doctrma Legisiacion y Jurisprudencia.
Op. Cit. 471-472 pp. i .
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uso de esta via por los gobernados afectados en su esfera juridica por la
emision de :Jn acto de autoridad, ya que prefieren intentar el juicic ante el
Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito Federal, por la todavia falta
de confianza en que la administracion puablica activa pueda revisar sus
propios actos con imparcialidad y apego a la ley.
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3. La suspension del acto reclamado en la Ley del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, en
materia de construccién y establecimientos mercantiles.

3.1. La Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal.

A partir de las reformas publicadas en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal el diecisiete de agosto del dos mil, el legislativo local ha tenido
interés en dar una participacion especial a la sociedad en los juicios que se
substancian ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, ya sea a través de consultas ciudadanas que son obligatorias
cuando el actor solicita la suspension en el juicio contencioso administrativo
de acuerdo al articulo 58 y 59 de |la Ley del Tribunal en comento; o, de los
llamados comités vecinales que con fundamento en el articulo 33 de la
citada Ley, tienen invariablemente el caracter de terceros perjudicados en
los juicios que versan sobre las materias de uso de suelo, relacionado con
la construccion y giros mercantiles. Por lo que es importante, llevar a cabo
un analisis y formar una opinion sustentada respecto a esta participacion
que el legislativo del Distrito Federal ha concedido a la sociedad en un
juicio contencioso administrativo, que tiene como objetivo principal, a través
de un estudio jurisdiccional, determinar si un acto especifico de la
administracion publica activa cumple con la normatividad que lo regula y se
encuentra debidamente motivado y fundamentado.

La naturaleza juridica de la consulta ciudadana y el comité vecinal
que influyen actualmente en los juicios que se sustancian en el Tribunal de
lo Contencioso Administrativo, se encuentra en la Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal, misma que tiene por objeto, fomentar,
promover, regular y establecer los instrumentos que permitan la
organizacién y funcionamiento de la participaciéon ciudadana y su relacion
con los érganos de gobierno de la Ciudad de México.'®

"6 Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal. Publicada en la Gaceta Oficial
de: Distrito Federal el dia.21 de diciembre de 1998. Articulo 1°.
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3.1.1. Consulta vecinal.

Uno de los instrumentos de la participacién ciudadana es la consulta
vecinal, mejor conocida en la Ley del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal como consulta ciudadana, por medio de
ésta, los vecinos de las demarcaciones territoriales podran emitir opiniones
y formular propuestas de solucién a problemas colectivos del lugar donde
residan. La convocatoria y organizacién de esta consulta correspondera a
los titulares de las dependencias, 6rganos politico administrativos de las
demarcaciones territoriales y érganos desconcentrados de la administracion
publica del Distrito Federal; en la convocatoria se expresara el objeto de la
consulta, asi como la fecha y el lugar de su realizaciéon por lo menos siete
dias naturales antes de la fecha establecida. La convocatoria impresa se
colocara en lugares de mayor afluencia y se difundira a través de los
medios masivos de comunicacién. Las formas en que podra realizarse la
consulta vecinal es de manera directa, por'medio'de encuestas y otros
medios; el procedimiento se hara del conocimiento publico. Las
conclusiones de la consulta se difundiran en el ambito en que haya sido
realizada la misma, sus resultados no tendran caracter vinculatorio y seran
elementos de juicio para el ejercicio de las funciones del convocante. '

Visto desde esta perspectiva legal, la consulta vecinal o ciudadana
tiene finalidades eminentemente de caracter politico-administrativo, pero
nunca de influencia en un juicio y menos sobre el otorgamiento de la
suspensién que marca la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo

del Distrito Federal para que no se ejecute el acto de autoridad que se
controvierte hasta en tanto no se resuelva el fondo del juicio.

En la practica, la consulta vecinal era utilizada por los comités para
conocer la opinion de los vecinos sobre un establecimiento mercantil o la

“7 |pidem. Articulos 45, 47 y 48.
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realizacion de una construccion; sin embargo, la inoperancia de este
instrumento de participacién ciudadana fue rapidamente percibida por dos
motivos sustanciales: a) El embarazoso procedimiento de convocar y
organizar la consulta ciudadana le corresponde, por ley, a la administracion
publica activa, la cual carece de disposicién para realizarla; y b) Los
vecinos del lugar, no desarrollan la participacién politica necesaria para
opinar sobre una situacion especifica a través de esta consulta.
Independientemente de ello, las consultas vecinales realizadas para
conocer la opinién de los vecinos de la zona respecto de un establecimiento
mercantil o la realizaciéon de una construccién, eran en todo caso, con el fin
de fundamentar la accién de la administracién publica activa para que ésta
instaurara un procedimiento de visita de verificacion que constate el
cumplimiento de la ley para realizar dicha' construccion o el legal
funcionamiento del comercio™® ultimamente, solo es necesario presentar

una denuncia ciudadana que por lo general el comité vecinal tiene
monopolizada esta actividad.'®

El procedimiento descrito es.una forma de dar la fundamentacion vy
motivacion de ley para que, en este caso, la delegacion politica a través de
su oficina correspondiente instaure la visita de verificacién con el objeto de
constatar que el establecimiento mercantil cumple con. las disposiciones que
rigen su legal funcionamiento, o que la construcciéon se realiza con apego a

El anterior Reglamento de Verificacion Administrativa para el Distrito Federal.
Publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 26 de enero de 1998, en su articulo
6 establecia que “las visitas de verificacion extraordinarias podran practicarse en
cualquier tiempo y procederan en los casos siguientes: |- Cuando exista denuncia
escrita que contenga, por lo menos, el nombre y firma del denunciante, su domicilio, la
ubicacion y la descripcion del los hechos que constituyan las probables omisiones o
irregularidades.” Esto en relacion con el articulo 18 de este mismo Reglamento que
sanciona: “Toda visita de Verificacion unicamente podra ser realizada mediante una
orden escrita de la autoridad competente. Esta orden debera reunir los requisitos
iigguientes: ...Vl. Fundamentacién y motivacion juridicas.”

Es importante mencionar que actualmente ya no es requisito oficial una denuncia
escrita para practicar la verificacién a establecimientos mercantiles o a construcciones
en obra, ello. con fundamento en el articulo 3 y 7 del nuevo Reglamento de
Verificaciones Administrativas para el Distrito Federal, publicado en la Gaceta Oficial
del Distrito Federal el 19 de febrero de 2004; sin embargo, las Delegaciones Politicas
contindan recibiendo las denuncias ciudadanas para instaurar una verificacion
administrativa, independientemente de la nueva organizacion que sanciona el
Reglamento de Verificaciones arriba citado.

148
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la ley. Ahora bien, a partir de que se inicia la substanciacion de este
procedimiento administrativo'®, que se regula por la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal y el Reglamento de Verificacion
Administrativa para el Distrito Federal, la ciudadania y concretamente el
comité vecinal, ya no es parte en el mismo y la autoridad administrativa que
lleva el procedimiento determinara si el comercio o la realizaciéon de la
construccién satisface las disposiciones que tienen la obligaciéon de cumplir
de acuerdo a la ley, y se insiste, todo ello sin la intervencién de la
sociedad.

En otras palabras, la participacion de los vecinos para manifestar su
opinién en relacién a una cuestion especifica, como es-el ejemplo que se
maneja de un comercio o la realizacion de una obra y con ello dar los
motivos suficientes, jurldicamenté hablando, para que la administraciéon
publica activa instaure un procedimiento de verificacion; una vez logrado
este objetivo, la participacién vecinal no tiene ninguna intervencién en el
procedimiento administrativo arriba mencionado. Lo sarcéstico de esto, es
que si durante un procedimiento administrativo de este tipo no tienen
participaciéon los vecinos de la zona, como lo pudiera ser el coadyuvar con
~ pruebas fehacientes para comprobar el dafio que se ocasiona con la
operacion de un establecimiento mercantii o la realizacion de una
construcciéon, por ejemplo; entonces, porqué darle tal importancia a los
vecinos a través los comités vecinales y de las consultas ciudadanas en un
proceso en donde la juzgadora no se pronuncia especificamente si el
establecimiento mercantil o la realizaciéon de la construccion esta apegada a

' Se entendera por Procedimiento Administrativo: “Conjunto de tramites y formalidades
juridicas que preceden a todo acto administrativo, como su antecedente y fundamento,
los cuales son necesarios para su perfeccionamiento, condicionan su validez vy
persiguen un interés general”. “Acto Administrativo: Declaracién unilateral de voluntad,
externa, concreta y ejecutiva, emanada de |la Administracién Publica del Distrito Federal,
en el ejercicio de las facultades que le son conferidas por los ordenamientos juridicos,
que tiene por objeto crear, transmitir, modificar, reconocer o extinguir una situacién
juridica concreta, cuya finalidad es |la satisfaccion del. interés general.” Articulo 2 de la
Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, adicionada y reformada por el

Decreto publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal de fecha 29 de enero del
2004. =
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derecho y cumple con los requisitos para que se otorguen las
autorizaciones correspondientes, tarea originaria de la administracion
activa, mas bien la litis del juicio es determinar la legalidad o ilegalidad del
acto de la administracion publica activa que supuestamente esta afectando
al propietario del establecimiento o de la construccién, motivo por el cual se
instaurd el juicio contencioso administrativo.

Estos hechos sustentan la inoperancia de la consulta ciudadana o
vecinal en un procedimiento de suspension del acto que se reclama en el
juicio contencioso administrativo; en primer lugar, porque la consulta es un
instrumento de participaciéon ciudadana carehte de efectividad por la falta
de voluntad politica de la administraciéon publica activa y de la propia
sociedad; en segundo, existe una inaplicabilidad de la consulta ciudadana
al procedimiento de suspension en el juicio contencioso administrativo, por
la forma en aue juridicamente esta organizada en la citada Ley de
Pérticipacién Ciudadana; y, en tercer lugar, porque la consulta tiene
finalidades politicas radicalmente distintas a las manejadas en un juicio. Es
por ello, que la realizaciéon de una consulta ciudadana se considera como un
requisito exagerado para otorgar la suspénsién en los juicios que se
substancian ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distritc
Federal y, por ende, sobrepasa la intencién de la institucion de la
suspension que se consagra en el articulo 107 fraccion X de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos y mas precisamente, en la Ley de Amparo.

3.1.2. Comité vecinal.

La Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal lo
conceptualiza como “...un érgano de representaciéon ciudadana que tiene
como funcién principal relacionar a los habitantes del entorno en que hayan
sido electos con los drganos politico administrativos de las demarcaciones
territoriales para la supervision, evaluacion y gestion de las demandas
ciudadanas en temas relativos a servicios publicos, modificaciones al uso

de suelo, aprovechamiento de la via publica, verificacién de giros
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mercantiles, en el ambito y competencia de los organos politico
administrativos de las demarcaciones territoriales."'

Este o6rgano de representacion ciudadana tendra las siguientes
funciones: “I. Representar los intereses de los vecinos de su colonia; Il
Conocer, integrar, analizar y gestionar las demandas y las propuestas que
les presenten los ciudadanos de su colonia, barrio, pueblo o unidad
habitacional; Ill. Conocer y dar a conocer a los habitantes de su area de
actuacion, las acciones de gobierno que sean de interés general para la
comunidad; IV. Dar seguimiento a las propuestas y demandas que formulen
los vecinos de su colonia, barrio, pueblo o unidad habitacional ante el
organo politico administrativo de la demarcacion territorial; V. Convocar a la
comunidad para coadyuvar en el desarrollo y ejecuciéon de obras, servicios o
actividades de interés para la colonia, barrio, pueblé o unidad habitacional;
VI. Participar, en su nivel de actuacién, en la elaboracion de un diagnoéstico
de la colonia, barrio, pueblo o unidad habitacional, para que puedan ser
tomados en cuenta en la elaboracién del presupuesto del organo politico
administrativo de la demarcacidon territorial: VII. Desarrollar acciones de
informacién, capacitaciéon y educacién civica que se consideren
convenientes a fin de fortalecer su papel como instancia de representacién
vecinal, VIIl. Ser un vinculo entre los habitantes y los 6rganos politico
administrativos de las demarcaciones territoriales; IX. Promover |la
organizacion, participaciéon y la colaboracién ciudadana en su entorno; X.
Organizar estudios e investigaciones sociales y foros sobre los temas y
problemas de mayor interés para la comunidad a la que representan; Xl.
Desarrollar acciones de informacion, capacitacion y educacion tendientes a
promover la participacion ciudadana; XIl. Promover y fomentar Ia
organizacion democratica e incluyente de los comités de trabajo que,
dependiendo de las caracteristicas del territorio formen los vecinos de su
demarcacion territorial; XlIll. Conocer y emitir opinién sobre los programas

Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal. Op. Cit. Articulo 80.

15
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de trabajo y servicios publicos; y XIV. Las deméas que ésta y otras leyes les

otorguen."'$?

Incluso, “...de acuerdo con el PRD, estos comités reforzarian una
estructura que no existia, pero que daria peso a una representacion de su
comunidad porque contenian atribuciones con elementos importantes, por
ejemplo: la posibilidad de representar los intereses de sus vecinos para
acudir a los tribunales representando los intereses de la comunidad, sin
necesidad de un notario publico para convertirlo en una asociacion civil, con
un reconocimiento implicito de su representatividad.”'®

Aunque esta ley también concede ciertos' derechos al ciudadano de
manera individual, su objetivo principal es concentrar la organizacion
politica de la ciudad en estos comités vecinales los cuales reélizarian
varias funciones, entre otras, la de intervenir en los procesos
jurisdiccionales administrativos; sin embargo, dicho objetivo se ha quedado
en una mera pretension, pues s6lo basta analizar su forma de integracién y
eleccién para sustentar que se han estancado en su tarea politica; vy
consecuentemente sus funciones asignadas han fracasado, incluyendo la de
intervenir como parte en un juicio en representacion de la sociedad tal y
como se le concede en la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Distrito Federal.

Los comités vecinales se eligen en cada colonia, pueblo o barrio; su
campo de accién territorial se delimita y determina por el Instituto Electoral
del Distrito Federal en los términos que establece la ley de la materia. Su
eleccion se lleva a cabo por medio del voto universal, libre, secreto y
directo de los ciudadanos inscritos en el padron electoral y que cuenten con
credencial de elector, expedida por lo menos 60 dias antes de la eleccién.
Esta eleccion se lleva a cabo con planillas integradas por el total de
candidatos que determine el Instituto Electoral del- Distrito Federal; asi que,

%2 1bidem. Articulo 98.

' Mellado Hernandez, Roberto. Participacién Ciudadana Institucionalizada y
Gobernabilidad en la Ciudad de México. Plaza y Valdés Editores. 1* Edicién. México,
2001. 116 p.

.
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el Instituto Electoral es el responsable de organizar las elecciones
vecinales con base en la ley de la materia y lo sefialado por la Ley de
Participacién Ciudadana del Distrito Federal.'®

Electoralmente hablando, el proceso de eleccion de los comites
vecinales no tiene problemas, pues el Instituto Electoral del Distrito Federal
cuenta con la experiencia y capacidad de organizaciéon necesaria; sin
embargo, los resultados de las elecciones de los comités vecinales nos
muestran la amarga realidad: “El 4 de julio de 1999 fue la eleccion de
dichas instancias y los resultados no fueron satisfactorios por que
realmente gano6 la apatia y el abstencionismo desde el registro mismo de
las planillas. En un principio, segun el Instituto Electoral del Distrito
Federal, en 39 unidades territoriales no se habia registrado la planilla. En
190 casos Unicamente se registré6 una formula por lo que en estos se
ganaria con un.solo sufragio. En 414 hubo dos, en 343 hubo tres y en 366
se podria elegir entre 4 y 9. Asi, el promedio de planillas registradas fue de
2.8% por unidad territorial...el Instituto Electoral del Distrito Federal informé
que de las 5,598 solicitudes de registro, sélo el 64% cumplieron con los
requisitos que establece la Ley de la materia. Asi, en 53 unidades
territoriales de 7 delegaciones (Gustavo A. Madero, 'Miguel Hidalgo, Alvaro
Obregoén, lztapalapa, Coyoacan, Xochin’iilco y. Tlalpan) no se registré
ninguna planilla, por lo que no Hubo Corﬁicios en.estos lugares...el IEDF
declar6 que-'la votacion total fue de 51'2,346Imediante los cuales se
eligieron 1352 comités de entre 3791 planillas. Del total, esto representa el
9.3% de votacién y 90.7% de abstencionismo, lo cual nuevamente
demostraba que esta figura (el Comité Vecinal) promovida por la oposicion,
no resolvia los enormes problemas de participacion y representacion
ciudadana."'® )

El proyecto politico que se aposté en los comités vecinales se agravé
aun mas con los resultados que arrojaron las actividades de éstos érganos

'™ Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal. Op. Cit. Articulos 85-97.
' Mellado Hernandez, Roberto. Participacion Ciudadana Institucionalizada y
Gobernabilidad en la Ciudad de México. Op. Cit. 112-113.
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de representacion, ya que “...para fines del afio 2000, a mas de un afio de
estar en funcio.nes los comités, éstos se encuentran ‘atomizados’,
‘mermados’ y 'divididos' segun han coincidido diversos analistas politicos,
ya que en la mayoria de los casos, su trabajo de gestion, supervision y
evaluacion ante las autoridades delegacionales no dieron los resultados
esperados por los Diputados del Distrito Federal, ademas de que la
asignacién de presupuesto ha despertado diversos intereses por parte de
sus integrantes.”'®®

La tarea politica del comité vecinal, es decir, supervisar las acciones
sociales del gobierno, represéentar los intereses de los vecinos y relacionar
a los habitantes del entorno con los érganos pol'ltico administrativo, no se
desarroll6 como se habia proyectado en la Ley de Participacién Ciudadana
y en la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, por la senc;.illa razén de que si esta forma de organizacion politica,
que fue creada para la sociedad, no tuvo el impulso de su elemento
principal que es la propia sociedad; ento.nce's, desde un principio la
organizacion e integraciéon de los comités vecinales es efimera, y por ende,
la proyeccnén que. existe en-torno a los comités esta destinada a fracasar.
Hecho que se puede palpar, con las actividades que actualmente realiza
este organo de representacion ciudadana en la Ley del Tribunal de lo
Contencioso Admmlstratlvo referido.

Pese a ello, el treinta y uno de dtc:embre del dos mil tres, se puolico
una reforma a la Ley de Participacién Ciudadana en cita, en el sentido de
establecer las reglas para la nueva eleccion de los comités vecinales,
subrayando que estas reformas solo fijan nuevas fechas para llevar a cabo
las proximas elecciones vecinales'¥, sin tomar con seriedad. la problematica
qus sentd precadentes negativos para esta forma de organizacién politica

'** Ibidem. 115 P. )

7 Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley de
Participacion Ciudadana del Distrito Federal. Publicado en |a Gaceta Oficial del Distrito
Federal, el 31 de Diciembre de 2003. Articulo Tercero Transitorio. “La primera Eleccién
de Comités Vecinales en los términos de esta reforma, se llevara a cabo el primer
domingo de agosto del aflo 2004".
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de la sociedad; hecho grave, pues la experiencia que ha dejado este tipo de
ejercicios tiene una fuerte tendencia a repetirse con el mismo
abstencionismo que se manifesté en las elecciones de comités vecinales de
mil novecientos noventa y nueve referidas con anterioridad. En
consecuencia, sus funciones encomendadas en la Ley de Participacion
Ciudadana y la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo ambas del
Distrito Federal, correran con la misma suerte. '

De hecho, aun no se realizan estas elecciones y ya existe una
controversia politica:"...al respecto, el Comité Directivo dei PRI en el
Distrito Federal manifesté su oposicién a la realizacion de una eleccion
vecinal, porque él PRD pretende utilizar estos comicios para conformar su
brazo electoral con miras a la eleccion pre'sidenciall...(Los coordinadores del
PRI, PVEM y del PAN) anunciaron que presentaran un punio de acuerdo
para citar a comparecer al Director General de Participacion Ciudadana,
Eduardo C_ervantés. quien debera explicar los motivos por los que la
propaganda.para llamar a elecciones vecinales usa colores y logotipos del
PRD."'%® ' '

Cabe hacer mencién que debido a la actual .desorganizacion
presupuestal de la Asamblea Legislativa del Gobierno del- Distrito Federal
en eéte tépico, asi como los escandalos -politic’oé y de corrupcion
protagonizados por' algunos asambleistas, la eleccion de los comités
vecinales ya no se llevara a cabo el primer domingo de agosto del dos mil
cuatio, sino hasta el ultimo domingo de abril del doé mil cinco.'%®

'*® Rodea, Felipe. “Se unen del PRI, PAN y-PVEM contra elecciones vecinales.” en El Sol
de México. México, dos de marzo del 2004, p.3, seccion “A". Lo que esta antre
&gréntesis es mio.

Nueva Ley de Participacién Ciudadana .del Distrito Federal. Publicada en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal el 17 de mayo de 2004. Transitorios “... ARTICULO CUARTO.-
La primera elecciéon de Comités Ciudadanos a que se refiere la presente Ley se realizara
el Gltimo domingo de abril del afo 2005, aplicandose en lo conducente los plazos y
procedimientos a que se refiere esta Ley."
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3.2. Un antecedente sobre la intervencién de la sociedad en los
procesos jurisdiccionales.

Las consultas ciudadanas, los comités vecinales o el término a traves
del cual se permite legalmente a la sociedad no sdlo participar, sino influir
determinantemente en un proceso cuya litis radica en la legalidad o no de
un acto de autoridad, ya se habia intentado introducir, pero no en la Ley del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, si no en la
propia Constitucion Federal de 1857 y mas precisamente, en |la naciente
institucion del juicio de amparo.

El maestro Ignacio Burgoa y Héctor Fix-Zamudio, scstienen que la
existencia actual del juicio de amparo es, en gran parte, gracias a la
omision que se hizo en el texto constitucional de 1857 sobre las facultades
que se otorgaban a la sociedad para intervenir en el juicio de garantias.

Al respecto el maestro Ignacio Burgoa, con apoyo en documentos de
Isidro Montiel y Duarte, comenta: “No debemos dejar inadvertido un curioso
e importante incidente, que suele calificarse como ‘fraude parlamentario' y
que se atribuyd al diputado constituyente Don Le6on Guzman. Ese incidente
al que brevemente nos vamos a referir, tuvo enorme trascendencia de
salvar al juicio de amparo, consolidandolo dentro de la vida juridica de
México y evitando su estruendoso fracaso. Hemos dicho que el Congreso, al
aprobar el articulo 102 del proyecto constitucional, dio intervencion a un
jurado compuesto de vecinos del distrito en que se promueva el juicio (el
amparo), para calificar el hecho (acto reclamado) de la manera que
disponga la Ley Organica, antes de que los Tribunales de la Federacioén
resolvieran la controversia que se suscitare por Iey;es o actos de cualquier
autoridad federal que vulneren las garantias individuales, por leyes o actos
de autoridad cde éstos que invadan la autoridad federal (Art. 100, 101 y 102
del Proyecto). En los debates en torno al cita.do articulo 102 tomaron parte
Ocampo, Lazo, Estrada, Jaques, Arriaga y Guimén, sin que ninguno de
ellos objetara la injerencia de un jurado en la substanciacion del juicio de
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amparo, toda vez que la discusién versé Unicamente sobre la indole de
dicho cuerpo, habiéndose aprobado tal precepto por 56 votos contra 14.
Ahora bien, concluidas las jornadas parlamentarias, el Congreso
constituyente nombré una Comision de estilo integrada por los diputados
Melchor Ocampo, Joaquin Ruiz y Ledén Guzman, habiendo sido este Ultimo
el unico que cumplié el cometido, ya que los dos primeros renunciaron al
cargo que les fue conferido. La minuta definitiva de la Constitucién de 1857
suprimié el jurado como érgano que, de acuerdo con los designios de la
asamblea, debia intervenir en el juicio de amparo, otorgando la competencia
respectiva sélo a los Tribunales de la Federacion."'®

Asi que, el texto integro del articulo 102 del proyecto autorizado no
fue el mismo que aprobd el Congreso como el autégrafo de la Constitucién
Federal de 1857; de hecho, en el relato final de este antecedente, el
maestro Burgoa Orihuela sefala que la minuta elaborada de manera
alterada discrecionalmente por Ledn Guzman fue leida en voz alta y
cotejada simultaneamente con el texto original en sesion del Congreso
Constituyente y nadie se percatdé de las omisiones mencionadas, firmando
los ahi presentes en el autografo de la Constitucion para después jurarla,
tal y como se conoce en su version publicada. Yosteriormente alguien se
percatd de dicha modificacion y quiso imputar a.Leén Guzman los delitos de
traicion y fraude'barlamentario, sin proceder ninéuno de los dos, ni mucho
menos intentar modificar la Constitucion Federal de 1857 para regresar al
texto original del Proyecto que, como ya se dijo, permitia la injerencia de un
jurédo compuesto por integrantes de la sociedad, en el juicio de amparo.'®

Nadie sabe con exactitud cuales fueron los motivos que impulsaron a
este personaje para modificar un texto constitucional ya aprobado por el

' Burgoa Orihuela, Ignacio. El Juicio de Amparo. Op. Cit. 127 p. Lo que esta entre
Farentesis es mio.
* Ibidem. 128-129 pp.
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Congreso; pero lo cierto, es que por esa hazafia Leén Guzman "...ha sido
calificado, por haber eliminado al jurado, como salvador del amparo."'®

Después de este relato, la explicacion del equivoco papel que se
pretendia dar a la sociedad con su participacién en el juicio de amparo, la
expone el Maestro Ignacio Burgoa de la siguiente manera: “Lo cierto es que
Ledn Guzman, con o sin la conformidad del Constituyente, al haber
suprimido del texto definitivo del articulo 102 la injerencia de un jurado en
el conocimiento del amparo, aseguré la supervivencia de esta institucién en
la vida juridica de México, pues de haberse conservado a dicho cuerpo,
independientemente de su composicién, dentro de su mecanismo procesal,
se habria cometido una grave aberraciéon que con el tiempo pudo originar el
fracaso del citado juicio. No es admisible en efecto, que cuestiones
netamente juridicas, como las que se relacionan con la constitucionalidad
de una ley o de un acto de autoridad, sean susceptibles de estudiarse y
decidirse por un jurado integrado por personas desconocedoras del Derecho
y que la mayoria de las veces canalicen sus decisiones por cauces de un
subjetivismo sentimental o emocional. Sélo la euforia exageradamente
admirativa por el jurado popular que se apoderé de la mente colectiva del
Congreso, puede explicar, pero nunca justificar, su intromisién en el campo,
como el juridico-constitucional, que le esta por esencia vedado. Jamas han
sido los sentimientos de un pueblo los medios adecuados para resolver
puntos de derecho. Posiblemente esta idea impeli6 a Ledn Guzman a alterar
un precepto que, de haber permanecido sin la substancial modificacion que
introdujo a su texto original aprobado, habria significado la tumba
prefabricada de nuestro juicio de amparo."'®

El sélo proyectar a esta institucién con la condicionante de que la
sociedad pudiera le'ner la’ facultad de intervenir la misma; permite
razonadamente concluir, como lo hizo el maestro Burgoa Orihuela, que el

'2 Gaxiola, Jorge. Le6n Guzman y la Constitucién de 1857. El Foro, México, nums. 15-

17, enero-junio de 1957, pp. 5-19. Citado por Fix-Zamudio, Héctor. Ensayos sobre el
Derecho de Amparo. Op. Cit. 495 p

' Burgoa Orihuela, Ignacio. El Juicio de Amparo. Op. Cit. 129 p.

120



juicio de garantias no existiria, al menos como la poderosa figura juridica
que ahora se conoce. Poner en manos de la sociedad la determinacion de la
legalidad o ilegalidad de un acto de autoridad, no es légico si se toman en
cuenta los amplios conocimientos sobre derecho que se debe tener para
fundamentar y motivar el pronunciamiento jurisdiccional respecto de un acto
de la administraciéon activa, pero sobre todo, cargar con la responsabilidad
de hacer valer el estado de derecho que debe prevalecer en una sociedad
para mantener su gobernabilidad.

3.3. Deficiencias de la participacion del comité vecinal en los juicios
contencioso administrativos.

Segun el articulo 33 fraccién Il, ultimo parrafo de la Ley del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, sanciona: “En los
juicios de nulidad que versen sobre la materia de uso de suelo, utilizacién
de la via publica y giro mercantil, los comités vecinales tendran
invariablemente el caracter de terceros perjudicados, por lo que deberan
ser notificados dentro de las veinticuatro horas siguientes a la presentacion
del escrito inicial de que se trate, respecto a la colonia, barrio, pueblo o
unidad habitacional que corresponda, a fin de que interpongan los medios
de prueba y de defensa que procedan."'®

En opinidon per'sonai, dichas facultades son excesos del papel real que
tiene el comité vecinal en relacién con la ley que lo cred; adicionalmente
dentro de las etapas procesales del juicio contenciosd administrativo la
participacion de este 6rgano no es clara y las lagunas legales al re;‘,pecto
entorpecen aun mas la pronta aplicacion de la ley en detrimento del
gobernado que se queja de un acto de la administracion publica activ’a

carente de legalidad. Ello se sustenta en los puntos que a continuacién se
acotan.

'® Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal. Op. Cit. Articulo 33
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3.3.1. Incertidumbre en su domicilio oficial para oir y recibir
toda clase de notificaciones.

Este es el primer problema para el actﬁr en el juicio donde interviene
este 6rgano, ya que ni la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
ni la Ley de Participacién Ciudadana ambas del Distrito Federal imponen la
obligacion al comité vecinal de establecer un domicilio oficial para oir y
recibir notificaciones, aln cuando en la practica deberia de existir un lugar
fisico donde se identifique, puesto que es un 6rgano de representacién
social; actualmente el comité vecinal es dificil de localizar, existen casos en
que no hay domicilio donde se les Iocal.ice y cuando lo hay, sdélo unas
cuantas personas lo saben; en ocasiones, 'tambc:co_ la delegacion politica
tiene identificado el domicilio del .comité- vecinal; y por otro lado,
practicamente es nula la informacion que tien.e el Tribunal de lo
Co-ntencioso Administrativo del Distrito Federal sobre estas cuestiones tan
simples relacionadas con los comités vecinales.'s® | _

En términos concretos, cuando el gobernado 'promueve un juicio
relacionado con un establecimiento mercantil o una construccién en obra y
o-bligadamenl_e se tiene que emplazar al comité vecinal; el juicio no puede
continuar por la simple razén de que este érgano no puede ser localizado
fisicamente, hecho que se méterializa en retrocesos procesalles que
entorpecen el proceso en detrimento del actor, estancando con ello una
pronta justicia administrativa en el Distrito Federal a causa de p_relender dar
participacién a la sociedad en asuntos de estricta aplicacién del derecho.

'* Hecho sustentable en el juicio No. A-5692/2001, radicado en la Sala Auxiliar del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, promovido por Marcial

Barcenas Hernandez en contra de la Direcciéon General Juridica y de Gobierno de la
Delegacion Gustavo A. Madero y otros.
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3.3.2. Falta de exigencia legal para la acreditacién de su
personalidad juridica como tercero perjudicado
en el juicio.

Otra falta grave es, que el juzgador no exige a las personas que dicen
ser integrantes del comité vecinal gque acrediten dicho caracter'®. Al
respecto, la Ley de Participacién Ciudadana estipula que: "La autoridad
electoral competente tomara protesta a los integrantes de los comités
vecinales que hayan resultado electos...”'™, légicamente que la autoridad
electoral entregara una constancia de la formaliza'cidn de dicho acto para
legitimar ante la sociedad a las personas que conforman el comité vecinal y
esta cdnstancia es precisamente la que deberia solicitar el juzgador a quien
se ostente como ihtegrante o representante 'c:i'el comité, para evitar la
intromision de grupos o personas ajenas con in;ékéses particulares en un
juicio contencioso administrativo, pero sobre todo, para qde el comité
vecinal acredite su personalidad y pueda ser parte en la controversia; en
caso contrario, se deberia de tener por perdldo ese derecho, tal y como
sucede en el caso de todas las personas juridicas que son representadas

por alguien que no tiene esa facultad otorgada legalmente por los
intagrantes que conforman dicha persona juridica.

3.3.3. Excesos de sus facultades en el juicio,

Por dltimo, y no por ello'menos importante, es el caracter de terceros
perjudicados que tendran “invariablemente” los comités vecinales, ya que
este mandato de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
sancionado en el articulo 33, se contraviene con el articulo 34 de la misma
Ley, que a-la letra dice: “Solo podran intervenir en el juicio las personas

'® Hecho sustentable en el juicio No. A-5643/2001, radicado en la Sala-Auxiliar del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, promovido por
Farmacéuticos de América, S.A. de C.V. en contra de la Direccion General Juridica y de
Gobierno de la Delegacion Gustavo A. Madero y otros.

Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal. Op. Cit. Articulo 95
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que tengan interés legitimo en el mismo..."'"® Para sustentar esta
aseveracion se debe tomar en cuenta que el interés legitimo ya fue definido
en contradiccién de tesis por la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, en los siguientes términos:

“INTERES LEGITIMO, NOCION DE, PARA LA PROCEDENCIA DEL
JUICIO ANTE EL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL
DISTRITO FEDERAL. De acuerdo con los articulos 34 y 72, fraccion V, de la
Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, para
la procedencia del juicio administrativo basta con que el acto de autoridad
impugnado afecte la esfera juridica del actor, para que le asista un interés
legitimo para demandar la nulidad de ese acto, resultando intrascendente,
para este propdsito, que sea, o no, titular del respectivo derecho subjetivo,
pues el interés que debe justificar el accionante no es el relativo a acreditar
su pretension, sino el que le asiste para iniciar.la accién. En efecto, tales
preceptos aluden a |la procedencia o improcedencia del juicio administrativo,
a los presupuestos de admisibilidad de la accion ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo; asi, lo que se plantea en dichos preceptos es
una cuestion de legitimacion para ejercer la accién, mas no el deber del
actor de acreditar el derecho que alegue que le asiste, pues esto ultimo es
una cuestion: que ataie al fondo del asunto. De esta forma resulta
procedente el juicio que intenten los particulares no sdlo contra actos de la
autoridad administrativa que afecten sus derechos subjetivos (interés
juridico), sino también y de manera mas amplia, frente a violaciones que no
lesionen propiamente intereses juridicos, ya:que basta una lesion objetiva a
la esfera juridica de la persona fisica o moral derivada de su peculiar
situacion que 'tienen en el orden. juridico, de donde se sigue que los
preceptos de la ley analizada, al requerir un interés legitimo como
presupuesto de admisibilidad de la accién correspondiente, también

'8 |bidem. Articulo 34.
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comprende por mayoria de razén al referido interés juridico, al resultar
aquél de mayores alcances que éste.”'®

Por lo anteriormente expuesto, se puede sostener que la participacion
del comité vecinal en un juicio relacionado con los establecimientos
mer-cantiles o las construcciones, que se lleva a cabo ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Fede_ral, ni siquiera necesita
comprobar que el acto de autoridad impugnado afecta la esfera juridica de
cualquiera de los intereses que representa y por el simple hecho de
ostentarse como comité vecinal ya tiene el derecho. de imponer los medios
de prueba y de defensa que procedan, pasando por mucho los limites que
se sancionan en el articulo 34 arriba transérit'o. ‘D'ic-:ho en otras palabras, en
los juicios que versen sobre construcciones o establecimientos mercantiles
(uso de suelo) por ejemplo, -se tiene cjué notificar a este o6rgano de
representacion para que forme parte en el juicio contencioso administrativo,
aun cuando no afecte a su esfera juridica; heché 'que retrasa el proceso en
perjuicio del actor. |

La Asamblea Legislativa."también le ha dado al comité vecinal algunas
de las facultades que se pretendian plaémar en la Constitucion Federal de
1857 y mas especificamente en el incipiente juicio de amparo'™.
.Efectivamente, al poder interponer los medios de prueba y de defensa que
proceda aun cuando no acrediten interés legitimo, los referidos comités
estan siendo inmiscuidos en cuestiones jufidicas como las que se
relacionan con la Ieg'alidad o no de un acto de la administracién publica
activa; situacién similar en la que se bas6 el Maestro Ignacio Burgoa'”,
para opinar que las cuestiones jurisdiccionales no deben ser influenciadas
por causas de un subjetivismo sentimental o emocional encausadas por la
participacién del comité vecinal, més bien, los juzgadores a través de las

' Poder Judicial de la Federacion, Suprema Corte de Justicia de la Nacién. /US 2003.
1° CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario
Judicial de la Faderacion y su Gaceta. Tomo: XVI, Diciembre de 2002. Tesis: 2a./J.
142/2G02. Pagyina: 242. :

'™ Antecedente tratado por el maestro Ignacio Burgoa Orihuela. Supra nota 160.

" Ibidem. 129 p. Supra Nota 163.

125



resoluciones de los juicios contenciosos administrativos deberan decidir una
causa o punto sometido a su jurisdiccién, aplicando estrictamente las reglas
y disposiciones juridicas al caso particular, sin la opinién parcial e injerente
de la sociedad qUe en términos generales desconoce el derecho.

3.4. Del procedimiento de suspension en el juicio contencioso
administrativo.

La. corriente impulsada por las opiniones, ya comentadas en la unidad
dos de esta investigacién, de Héctor Fix-Zamudio, Juventino V. Castro,
Genaro Géngnra Pimentel y Jean Claude Tron Petit, ha influido en la
jurisprudencia de' Poder Judicial Federal para desarrollar un criterio
renovador en el incidente de suspension del juicio de amparo en materia
administrativa para que, en casos especificos, la suspensién tenga efectos
restitutorios prdvisionales del acto que se reclama en beneficio del quejoso,
hasta en tanto se dicte la sentencia del jui.cio de amparo'’? la esencia de
esta corriente doctrinal, ya habia sido empleada por la Ley del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo del Distrito Fedéral y éunque su aplicacién no
era del todo correcta, empezaba a ser vista con benepléacito'”;
desafortunadamente con la reforma a esta Ley publicada en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal el diecisiete de agosto de dos mil, los
Iegisladores; locales generaron complicaciones que obstruyeron una
eficiente aplicacién de la justicia en materia administrativa en la Ciudad de
México, sobre todo en el apartado de la suspensién, ya que se concedi6

participacion vinculatoria a la sociedad en estos juicios, perjudicando con

'™ Jurisprudencia por contradiccion de tesis bajo el rubro: “SUSPENSION. PARA
RESOLVER SOBRE ELLA ES FACTIBLE, SIN DEJAR DE OBSERVAR LOS REQUISITOS
CONTENIDOS EN EL ARTICULO 124 DE LA LEY DE AMPARO, HACER UNA
APRECIACION DE CARACTER PROVISIONAL DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL
ACTO RECLAMADO." Consultable en Poder Judicial de la Federacion, Suprema Corte de
Justicia de la Nacién. IUS 2003.1° CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. Instancia: Pleno.
Fuente: Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta. Tomo: IIl, Abril de 1996.
Tesis: P./J. 15/96. Pagina: 16

15 Gongora Pimentel, Genaro. La Suspensién en Materia Adniinistrativa, -Op. Cit. 175-
184 pp. -
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ello la seguridad juridica de los gobernados. De hecho, se ha optado y con
una justificacién legal sustentada, por recurrir al amparo indirecto o de
plano abstenerse de solicitar la suspension del acto administrativo que se
demanda en el juicio que se lleva a cabo en el tribunal administrativo
referido.

Sobre el particular, la ley en comento sanciona: Articulo 58:"La
suspensién de la ejecucién de los actos que se impugnan, sélo podra ser
acordada por el Presidente de la Sala que conozca del asunto, haciéndolo
del conocimiento de las autoridades demandas para su cumplimiento, previa
verificacién de la existencia y autenticidad del acto que se impugna y
consulta ciudadana de aquellos vecinos a los que afecte de algin modo la
suspension. Dicha consulta ciudadana se celebrara de conformidad con los
lineamientos establecidos por el Titulo Tercero Capitulo IV, de la Ley de
Participacion Ciudadana del Distrito Federal, en lo que corresponda.
Articulo 59. La suspensién podra solicitarla el actor en cualquier etapa del
juicio y tendra por efecto evitar que se ejecute la resolucién impugnada.
Solo podra ser concedida por el Presidente de la Sala a peticion del
Magistrado Instructor a quien le haya sido solicitada por el actor dentro del
término de veinticuatro horas siguientes a la verificacion de la existencia y
autencidad del acto que se impugna y, en su caso, a la consulta ciudadana
a que se refiere el articulo anterior. Previo otorgamiento de la suspensién,
debera verificarse que con la misma no se afecten los derechos de terceros
o el interés social. Cuando los actos que se impugnan hubieren sido
ejecutados y afecten a los demandantes impidiéndoles el ejercicio de su
unica actividad de subsistencia o el acceso a su domicilio particular, el
Presidente de la Sala podra dictar las medidas cautelares que estime
pertinentes para preservar dicho medio de subsistencia, siempre y cuando
dicha actividad constituya su Unic-o medio de subsistencia, lo cual de ser
comprobado fehacientemente. Excepcionalmente, bajo su mas estricta
responsabilidad el Presidente de la Sala podra acordar la suspensiéon con
efectos restitutorios, en cualquiera de las fases del procedimiento hasta
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antes de la sentencia respectiva. No se otorgard la suspensiéon si es en
perjuicio del interés social, si se contravinieren disposiciones de orden
publico o se dejare sin materia el juicio. La suspension podra ser revocada
por el Presidente de la Sala en cualquier etapa del juicio, si varian las
condiciones por las cuales se otorgo."'™

Asi que, la suspensiéon del acto impugnado sélo podra ser acordado
por el Presidente de la Sala que conoce el asunto, siempre y cuando
existan los siguientes requisitos: 1. Solicitud hecha por el actor para que
sea concedida la medida cautelar al Magistrado Instructor, quien a su vez
pedira al Presidente de la Sala sea acordada dicha peticion; 2. Realizar una
corsulta ciudadana en los términos establecidos por la Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal, en la que intervendran aquellos vecinos que
se vean afectados de algun modo con la concesion suspensional; 3. Que no
se afecten los derechos de terceros, interés social o se contravengan
disposiciones de orden publico con el otorgamiento de la suspensién; 4. Si
asi lo determina el Presidente de la Sala y en casos especificos, podra
dictar la suspensidn incluso con efectos restitutorios, para mantener viva la
materia del juicio; y, 5.Que no se deje sin materia el juicio al concederse la
suspension solicitada.

En el primer requisito, radica una discusién que ha concluido con la
formacién de un criterio jurisprudencial por contradiccion de tesis emitida
por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidon, cuyo
rubro y texto es el siguiente: "CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL
DISTRITO FEDERAL. NO ES NECESARIO AGOTAR EL JUICIO DE
NULIDAD ANTE EL TRIBUNAL CORRESPONDIENTE ANTES DE ACUDIR
AL AMPARO. EI articulo 59, primer péarrafo, de la Ley del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, al establecer que soélo el
presidente de la Sala respectiva puede conceder la suspension de la
ejecucion de los actos que se impugnen mediante el juicio de nulidad,

" Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal. Op. Cit.
Articulo 58 y 59 fraccion IV,
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previa peticion del Magistrado instructor a quien, a su vez, le fue solicitada
por el actor, exige un requisito adicional a los previstos en la Ley de
Amparo para la concesion de tal medida precautoria, ya que el unico
requisito que contempla este (ltimo ordenamiento, en relacién con la
instancia de parte, es el previsto en la fraccién | de su articulo 124,
consistente en que el agraviado solicite expresamente al érgano de amparo
la concesién de la medida suspensional, por lo que entre el agraviado y la
autoridad facultada para proveer sobre la suspension solicitada no
interviene otra voluntad. Por el contrario, en el supuesto del citado articulo
59, la suspension de la ejecucién de los actos impugnados involucra otra
voluntad entre la del peticionario de la medida suspensional y la de la
autoridad competente para otorgarla, lo cual se traduce en una exigencia
adicional, no prevista en la Ley Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para el
otorgamiento de la suspension del acto reclamado. Consecuentemente,
debe estimarse que en el caso en cita resulta procedente el juicio de
garantias, conforme a lo previsto en el primer parrafo de la fraccion XV del
articulo 73 de la ley reglamentaria de referencia, como excepcion al
principio de definitividad que lo rige, sin necesidad de agotar previamente el
juicio de nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal.”'™

Practicamente, existe doble peticibn para que se conceda la
suspension: una formulada por el actor al Magistrado Instructor y otra por
este funcionario hacia el Presidente de la Sala, quien es el unico facultado
para acordar lo conducente al respecto. Este precepto que se contrapone a
la traccion | del articulo 124 de la Ley de Amparo y que por lo tanto el
gobernado que se ve afectado en su esfera juridica con la emision de un

acto de autoridad administrativa local, tiene el derecho de hacer caso omiso

"7 poder Judicial de la Federacion, Suprema Corte de Justicia de la Nacién. IUS 2003.
1° CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario

Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo: XVI, Julio de 2002. Tesis: 2a./J. 71/2002.
Pagina: 153.
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al juicio que se debe agotar previamente ante el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal y recurrir directamente al juicio de
amparo, deja al descubierto que el Poder Judicial Federal sigue teniendo
conocimiento de las cuestiones administrativas, tal y como se hacia a
principios del siglo pasado y qua a la fecha éstos actos siguen obstruyendo
la verdadeia tarea de un tribunal constitucional.'”®

Esto se pudo haber enmendado con una reforma a !a ley del tribunal
administrativo en cita, en el sentido de transmitir la facultad al Magistrado
Instructor de acordar lo conducente respecto a la suspension solicitada por
el actor en el juicio de nulidad; empero, la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, sin reparar en lo comentado, adiciond el 17 de agosto del 2000 que
se debera realizar una consulta ciudadana a aquellos vecinos que se
afecten de algun modo con la suspension.

Este punto, que es parte medu!ar en el presente trabajo, es confuso
por la redaccion que presentan en los articulos 58 y 59 de la Ley que se
comenta, pues el articulo 58 sanciona que, previo al otorgamiento de la
suspension debera verificarse “la existencia y autenticidad del acto que se
impugna y consulta ciudadana de aquellos vecinos a los que afecte de
algin modo la suspension”; por lo que se aprecia que no existen
circunstancias especificas en las que se pueda omitir la consulta
ciudadana, y por ende, en todos los casos que se solicite la suspension se
debera realizar la citada Consulta, en la que participaran aquellos vecinos
que sean afectados de algun modo con la medida cautelar.

En lo tocante al articulo 59 se establece que la suspensién soélo podra
ser concedida por el Presidente de la Sala a peticion del Magistrado
Instructor a quien le haya sido solicitada por el actor dentro del “término de
veinticuatro horas siguientes a la verificacion de la existencia y autenticidad
del acto que se impugna y, en su caso, a la consulta ciudadana que se
refiere el articulo anterior.” La confusidon radica, en que con este precepto
se entiende que hay ocasiones en que no procede la consulta ciudadana,

' Situacion hecha valer en el punto 1.2.2.3. de este Trabajo.
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pues la frase “en su caso”, da pauta a esta posibilidad; situacion contraria a
la senalada en el articulo 58 de la Ley referida.

La contraposicién de estos preceptos se sefiala con el objeto de
sustentar que se genera incertidumbre en detrimento del actor que solicita
la suspension del acto administrativo que se controvierte, en la medida que
por un lado con el articulo 58, se hace obligatoria la realizacion de la
consulta ciudadana en cualquier caso o supuesto; y por otro, el articulo 59
mencionado, no precisa en qué casos puede omitirse la multireferida
consulta. Adicionalmente, tampoco se especifican o limitan los términos de
la consulta ciudadana para el caso concreto de la suspensién, pues los
preceptos en cuestiéon remiten a la Ley de Participaciéon Ciudadana del
Distrito Federal, que establece mecanismos para llevar a cabo la consulta
adversos a los objetivos que se persiguen con la institucién de la
suspension; un simple ejemplo respecto a este comentario, es el excesivo
tiempo que se toma la administraciéon publica activa correspondiente para
realizar la consulta ciudadana sobre un caso concreto, que en ocasiones
excede mas de tres meses.'’ Hecho qué contraviene una de las tareas
principales de la suspension de! acto reclamado en un juicio y que consiste
en mantener viva la materia sobre la cual se ha fijado la litis; asi que, la
Ley de Participacion referida y en si la consulta ciudadana tiene tendencias
de indole politico y no juridiéo,

En concreto, es evidente que los articulos 58 y 59 comentados
exceden los requisitos que sefnala la Ley Reglamentaria de los articulos 103
y 107 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para
conceder la suspension del acto que se reclama; por lo tanto, por este
motivo tampoco es necesario agotar el juicio ante dicho Tribunal
Administrativo, antes de acudir al amparo.

' Hecho sustentable en el juicio No. A-5692/2001. Supra Nota 165.
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3.5. De la construccién y los establecimientos mercantiles.

Los comercios y la realizaciéon de la construccién se han desprotegido
para dar ciertas concesiones a la sociedad dentro de los juicios gque se
substancian en el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal; pese a la intervenciéon forzosa del comité vecinal en estos rubros,
el particular tenia aspiraciones de promover y ganar un juicio en este
tribunal porque la ley no exigia que acreditara su interés juridico sino
unicamente su interés legitimo, es decir, que el gobernado con la sola
demostracion de una afectacién a su esfera juridica tenia derecho de
accionar al aparato administrativo jurisdiccional para hacer valer los
beneficios que le otorga la ley en contra de un acto administrativo violatorio
de la normatividad correspondiente.

Ahora, con las reformas hechas a la Ley del Tribura! de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal el veintinueve de enero del
dos mil cuatro, se ha quitado ese beneficio puesto que sanciona: "En los
casos en que el actor pretenda obtener sentencia que le permita realizar
actividades reguladas, debera acreditar su interés juridico mediante la
correspondiente concesién, licencia, permiso, autorizacion o aviso.""®

Con ello, independientemente de los obstaculos ya existentes, el
gobernado durante el desarrollo del juicio contencioso administrativo no
s6lo debe combatir las actuaciones del comité vecinal, sino que también
tendra que acreditar el interés juridico; hecho que rompe con el esquema de
la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, ya que por muchos
anos tuvo la finalidad de acceder l|la justicia administrativa a aquellos
gobernados que aun cuando no pudieran acreditar la titularidad de un
derecho subjetivo (interés juridico), son afectados irreparablemente por

'™ Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley de
Desarrgllo Urbano del Distrito Federal y diversos ordenamientos relativos al paisaje
urbano del Distrito Federal, Publicado en la Gaceta Oficial del distrito Federal, el 29 de
enerc de 2004, “..ARTICULO SEGUNDO. Se adicionan y reforman diversas
disposiciones de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, para quedar como sigue:...". Articulo 34,
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actos de autoridad. De hecho, existe una jurisprudencia por contradiccion
de tesis emitida por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia que
asi lo proyecta y ademas en ningin momento declara esa concesion
otorgada por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo a los particulares
como contraria a las disposiciones constitucionales o a la Ley de Amparo:
“INTERES LEGITIMO E INTERES JURIDICO. AMBOS TERMINOS
TIENEN DIFERENTE CONNOTACION EN EL JUICIO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. De los diversos procesos de reformas y adiciones a la
abrogada Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, y del que dio lugar a la Ley en vigor, se desprende que el
legislador ordinario en todo momento tuvo presente las diferencias
existentes entre el interés juridico y el legitimo, lo cual se evidencia aun
mas en las discusiones correspondientes a los procesos legislativos de mil
novecientos ochenta y seis, y mil novecientos noventa y cinco. De hecho,
uno de los principales objetivos pretendidos con este dltimo, fue
precisamente permitir el acceso a la justicia administrativa a aquellos
particulares afectados en su esfera juridica por actos administrativos
(interés legitimo), no obstante carecieran de la titularidad del derecho
subjetivo respectivo (interés juridico), con la finalidad clara de ampliar el
numero de gobernados que pudieran accesar al procedimiento en defensa
de sus intereses. Asi, el interés juridico tiene una connotacién diversa a la
del legitimo, pues mientras el primero requiere que se acredite la afectacion
a un derecho subjetivo, el segundo supone unicamente la existencia de un
interés cualificado respecto de la legalidad de los actos impugnados, interés
que proviene de la afectacion a la esfera juridica del individuo, ya sea
directa o derivada de su situacion particular respecto del orden juridico.”'®
Resulta un tanto sarcastico, pero asi lo es, que el mas alto Tribunal
del Poder Judicial de nuestro pais haya declarado inconstitucional desde

'™ poder Judicial de la Federacién, Suprema Corte de Justicia de la Nacién. IUS 2003.
1° CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario

Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo: XVI, Diciembre de 2002. Tesis: 2a./J.
141/2002. Pagina 241. ¢
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2002 el procedimiento de suspension establecido en la Ley del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal™ y, por ende, el
particular tiene derecho a no agotar el juicio que se lleva ante ese Tribunal
y promover directamente el amparo indirecto; y pese a ello, ios legisladores
locales sin reparar lo mencionado, promovieron en este aflo del 2004
refcrmas a la rcferida ley en rubros que si han sido aceptados como
correctos por la propia Suprema Corte de Justicia, tal es el caso de
demostrar el interés legitimo como suficiente para que el particular
promueva un juicio contencioso administrativo, complicandc aun mas la
tarea de impartir justicia administrativa de manera expedita en el Distrito
Federal. ’

Ahora en la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, el
actual articulo 59, ultimo parrafo en relacién con el 34, sanciona: “Cuando
se solicite la suspensidon para la realizacion de actividades reguladas, que
requieran de concesion, licencia, permiso, autorizacion o aviso y el actor no
exhiba dicha documental no se otorgara la misma."'®

En el caso concreto de los propietarios de establecimientos
mercantiles y obras en construccién, para promover un juicio contencioso
administrativo se encuentran mas estancados que antes de las reformas del
veintinueve de enero del dos mil cuatro. Pues ahora, independientemente
de que el procedimiento de suspension, la utilizacién de las consultas
vecinales y la participacién del comité vecinal en el juicio contencioso
administrativo son contrarias a lo establecido por los preceptos

' Jurisprudencia por contradiccion de tesis con el rubro: “CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL. NO ES NCESARIO AGOTAR EL JUICIO DE
NULIDAD ANTE EL TRIBUNAL CORRESPONDIENTE ANTES DE ACUDIR AL AMPARO."
Consultable en Poder Judicial de |a Federaciéon, Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
IUS 2003. 1° CD-ROM. Op. Cit. Noveua Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente:
Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta. Tomo: XVI, Julio de 2002. Tesis 2a./J.
71/2002. Pagina 153.

Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal y diversos ordenamientos relativos al paisaje
urbano del Distrito Federal, Publicado en la Gaceta Oficial del distrito Federal, el 29 de

enero de 2004. “.  ARTICULO SEGUNDO. Se adicionan y reforman diversas
disposiciones de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, para quedar como sigue: .". Op. Cit. Articulo 34.
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constitucionales; el particular debe acreditar el interés juridico, para que se
ejerza la accioén jurisdiccional administrativa y pueda solicitar en caso de
que asi lo desee el particular la suspensién en ese juicio.

La situacién es grave, pues con lo que se acaba de mencionar se
puede sustentar que parte de la infraestructura, los recursos humanos,
materiales y financieros que son destinados para impartir justicia
administrativa en el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal se estan desperdiciando; pero lo mas preocupante es que el estado
de derecho, en-materia administrativa, que debe imperar en el Distrito
Federal se estd transgrediendo por causas imputables a la propia
administracion publica del gobierno local y mas concretamente por culpa del
legislativo, a grado tal que los juicios contencioso administrativos
relacionados con establecimientos mercantiles vy realizaciéon de
construcciones se pueden substanciar sin ningun obstaculo directamente
ante el Poder Judicial Federal a través del amparo indirecto en materia
administrativa.

Bajo esta problematica, el Tribunal de lo Contenciosc Administrativo
del Distrito Federal con sus resoluciones ha tratado de impulsar nuevos
criterios y llamar la atencion de los legisladores locales para que se analice
bajo una 6ptica juridica la actuaciéon del comité vecinal en la controversia
contencioso administrativa. Es el caso del criterio emitido por la Primera
Sala del multireferido Tribunal, que declara de plano la inexistencia de los
actuales comités; razonamiento que se deduce de las reformas hechas a la
Ley de Participacion Ciudadana el dia treinta y uno de diciembre del 2003,
donde su articulo segundo transitorio sanciona: "El articulo sexto transitorio
adicionado a la Ley de Participacién Ciudadana el 27 de diciembre de 2001
queda sin efectos."'® Dicho articulo sexto transitorio ordenaba: "El proceso
de eleccion de los comités vecinales que conforme al articulo 83 de la Ley

"2 Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley de
Participacion Ciudadana del Distrito Federal. Publicado en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal el 31 de Diciembre de 2003. Op. Cit. Articulo Sexto Transitorio.
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de Participacion Ciudadana, debe celebrarse el 7 de julio del 2002, no se
realizara hasta que la Asamblea Legisiativa del Distrito Federal establezca
lo conducente en la Nueva Ley de Participacién Ciudadana. Los integrantes
de los actuales comités vecinales permaneceran en el desempefio de su
encargo hasta en tanto, entren en vigor las reformas que determinan las
figuras, los plazos y los procedimientos correspondientes.”'®

Con base en las reformas transcritas, la Primara Sala en cita razona:
“S: consideramos el hecho de que, conforme el articulo 83 de la ley de
Participaciéon Ciudadana del Distrito Federal, en vigor a partir del veintidés
de diciembre de mil novecientos noventa y ocho, los comités vecinales
debian renovarse en su totalidad cada tres afios, y que la primera eleccion
fue determinada en sesién del seis de julio de mil novecientos noventa y
nueve, previo computo llevado a cabo por el Instituto Federal Electoral en
términos de los articulos 90 fraccién VI y 92 de la ley antes invocada, lo
que implica que sus funciones concluian el cinco de julio de dos mil dos, sin
embargo los cargos fueron derogados, por disposicion expresa del articulo
sexto transitorio multicitado, hasta en tanto se reformara la nueva Ley,
empero, con el Decreto publicado el treinta y uno de diciembre de dos mil
tres, en vigor a partir del primero de enero del afio en curso, se dejo
insubsistente la obligacion de que los comités vecinales actuales siguieran
en funcionés. y por lo tanto, en la actualidad no hay comité vecinal alguno
integrado, segun lo dispuesto en el articulo tercero transitorio del Decreto
por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de |la Ley de
Participacion Ciudadana del Distrito Federal, publicado en la Gaceta del
Distrito Federal el treinta y uno de diciembre de dos mil tres..."'®

Efectivamente, en el periodo del primero de enero al primer lunes del
mes de septiembre del dos mil cuatro los comités vecinales quedaron

'® Decreto por el cual se reforman y adicionan disposiciones de la Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal. Publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 31
de zrniero de! 2002. Up. Cit. Articulo sexto transitorio.

'® Hecho sustentable en el recurso de revision ante la Sala Superior R.A. 1634/2003 del
juicio natural Numero 1-3513/2001, radicado en la Primera Sala del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, promovido por Grupo Intercontinental de
Llantas, S. A. de C.V., en contra de |la Delegacién Cuauhtemoc y otros.
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inexistentes, de hecho, la eleccion de los comités vecinales se ha
postergado hasta el ultimo domingo del dos mil cinco'®; sin embargo, este
reciente criterio de fecha dieciséis de febrero del dos mil cuatro tendria que
llegar a la Sala Superior y resolverlo en cinco ejecutorias con este mismo
sentido sin interrupcién para que se constituya la jurisprudencia
correspondiente'® y todas las salas de este tribunal la puedan hacer
efectiva sin ningun problema, situacion que no sucederia antes de abril del
dos mil cinco y por ende innecesaria para ese entonces, pues la integracién
de los comités vecinales estaria consumada y ejerciendo sus funciones
estipuladas en la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo. Al
menos este tipo de criterios son un excelente método al que podria recurrir
el tribunal administrativo, a través de la voz de los juristas que lo integran,
para comunicar sus inquietudes al Poder Legislativo local y mejorar la
imparticién de justicia administrativa en el Distrito Federal.

No obstante lo anterior, la Asamblea Legislativa ha refrendado la
participaciéon de los comités vecinales en el juicio contencioso
administrativo del Distrito Federal a través de la nueva Ley de Participacion
Ciudadana'®, situacién que continta afectando a los particulares
propietarios de establecimientos mercantiles y obras en construccion,
mismos que desde el aflo de dos mil se han visto obligados a ocurrir a los
tribunales del Poder Judicial Federal para una mejor.imparticin‘)n de justicia
administrativa. Bajo estas circunstancias, es importante que se realicen al
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal las reformas
correspondientes al procedimiento de los juicios que en él se substancian y
mejore la credibilidad de los tribunales administrativos.

'8 Supra nota 159.

1% Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal. Op. Cit.
Articulos 89-94.

" Nueva Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal. Publicada en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal el dia 17 de mayo de 2004. Supra nota 159
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4. Propuestas para mejorar la actuacion del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal. '

4.1. La integracion de los tribunales administrativos al Poder
Judicial.

En la primera unidad de esta tesis mencioné que, los franceses
interpretaron la division de poderes en el sentido de que el Poder Judicial
no puede interferir en los actos de la Administracién Publica y que ésta
debia de juzgarse por si misma; esta parficular postura, tenia dos
finalidades politicas: i) Desvanecer todo posible resurgimiento del régimen
monarquico en esos tiempos revolucionarios; -y, ii) Permitir una libre
decisién del Poder Ejecutivo para una reforma estatal sin la injerencia de
peso del Poder Judicial, cuyos integrantes impugnaban por el sistema
actual de ese entonces. Esto fue la base para' la creacién y formacion de los
tribunales administrativos que después de pasar por los periodos de justicia
retenida y justicia delegada lograron una plena autonomia jurisdiccional del
mismo nivel que la Suprema Corte de Justicia francesa.

Bajo este conlexto, la idea original de Francia de proporcionar
autonomia a los tribunales administrativos y no integrarlos al Poder
Judicial, tuvo sus justificaciones politicas -y sociales; sin embargo, en
opinion personal el Poder Judicial no se entrometeria en los actos de la
administracion publica si tuviera dentro de sus funciones el dirimir las
controversias surgidas entre los particulares y el gobierno,'por motivo de un
acto de autoridad que afecta a una o a otra parte. Ello por el simple hecho,
de que el Poder Judicial unicamente velara por la exacta aplicaciéon de la
ley que la administracion publica activa utilizé para emitir sus actos,
siempre y cuando exista una controversia de por medio.

Asi que, en nuestro pais no existe alguna justificacion de peso politico
o social, como lo fue en el caso de Francia, para mantener la autonomia de
los tribunales administrativos y no incorporarlos al Poder Judicial; de hecho,

la creacién auténoma de los tribunales administrativos fue precisamente lo
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que trajo conflictos de legitimacién de sus resoluciones frente a la sociedad
por varias décadas; pues se debe recordar, tal y como lo mencione en la
unidad uno, que pese a la creacion del tribunal administrativo en 1936,
constitucionalmente hablando no existia ningun fundamento que justificara
su creacion y por lo tanto tampoco la autonomia jurisdiccional de sus
resoluciones, situacién por la cual sélo eran consideradas como meros
actos administrativos, obligando al particular afectado recurrirlos por via del
amparo indirecto ante el Poder Judicial Federal, con fundamento en el
articulo 114 fraccién |l de la Ley de Amparo. Esta situacion fue corregida
hasta 1967-1968, para establecer finalmente en la Constitucién Folitica de
los Estados Unideos Mexicanos a los tribunales administrativos con una
juri'sdiccic'm especializada y auténoma, que otorgd a sus resoluciones el
mismo valor juridico que los emitidos por los juzgados y tribunales del
Poder Judicial. -

En realidad, los conflictos contencioso administrativos en los Estados
Unidos Mexicanos han tenido méas avances y experiencia dentro del Poder
Judicial. Adn y cuando, constitucionalmente se presume que los tribunales
administrativos estan dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, la
verdad es que el Poder Judicial se relaciona con las controversias
contencioso administrativas a través del amparo directo o el recurso de
revision, por la violacion a las formalidades esenciales del procedimiento o
violacién porque las resoluciones que ponen fin al juicio son contrarias a la
letra de la ley aplicable al caso, entre otras causas de procedencia;
también, el Poder Judicial conoce de las cuestiones contencioso
administrativas a través del amparo indirecto, como es el ejemplo de las
cuestiones que competen al Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal, cuyo procedimiento de suspension en los juicios que tiene
conocimiento fue declarado inconstitucional por el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, co.nsecuentemente, nc es necesario agotar

este juicio y los particulares puedan acudir directamente ante los Juzgados
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de Distrito en materia administrativa y exigir se resuelva su controversia
contenciosa administrativa.

Al proponer que los tribunales administrativos formen parte del Poder
Judicial, no es mi idea ignorar toda la experiencia generada desde la
creacion de estos tribunales, mas bien es aprovechar la estructura y
conocimiento de ambos rubros; es decir, de los tribunales administrativos vy
del Poder Judicial, para mejorar los resultados de los juicios contenciosos
administrativos en beneficio de los gobernados. Propuesta que
perfeccionaria el proceso relacionado con las controversias contencioso

administrativas en varios rubros. Como prueba de ello, menciono algunos
ejemplos: A

A) Aprovechar y aplicar en los tribunales administrativos, la organizacion e
incluso la estructura del Poder Judicial para supervisar y controlar la
actuacion de los funcionarios en la imparticion de justicia, a través del
Consejo de la Judicatura, o6rgano que ha promovido de manera
convincente el cumplimiento de los tiempos sefialados para substanciar
y concluir los juicios, erradicar la corrupcion y mejorar la productividad

de las instituciones que imparten la administracion de justicia.

B) Desaparecer la incipiente intromisién politica que ha afectado la
legalidad de algunos tribunales de lo contencioso administrativos, como
lo es el caso especifico del perteneciente al gobierno del Distrito
Federal, que se ha visto influenciado negativamente por la intervencion
de la sociedad en cuestiones exclusivas de aplicacion del derecho, que
por su propia naturaleza pertenecen a los impartidores de justicia
administrativa que se basan en la ley para pronunciarse sobre una

controversia especifica que tienen para su conocimiento; vy,

C) Integrar en una sola institucion y con un cédigo actualizado que los

regule, a los tribunales cuya naturaleza sea de caracter administrativo,
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como los contencioso administrativos, agrarios e incluso los laborales;

generando simplificacion, actualizacion y homogeneidad de criterios.

4.2. Reformas ala Ley de Amparo.

4.2.1. Consideracion en la Ley de Amparo de la suspension con
efectos restitutorios.

El incidente de suspension del acto reclamado como inconstitucional
en el juicio de amparo en materia administrativa, ha tenido avances
sustanciales a través de la jurisprudencia y la doctrina, mismos que es
importante introducir en la Ley de Amparo, para una mejor imparticion de
justicia en beneficio del gobernado, tal y como y'a' fo mencioné en la unidad
dos de esta tesis. k

Se ha comprobado en casos concretos, que la suspension del acto
reclamado se puede conceder con efectos restitutorios e incluso como un
adelanto provisional del derecho cuestionado, sin que ello influencie en el
pronunciamiento sobre el fondo del juicio de amparo o0 que se estén
adelantando en definitiva los efectos de !a sentencia que versara sobre la
controversia principal, mas hien, lo que se pretende es mantener viva la
materia sobre la cual se pronunciara el juzgador en el fondo del proceso vy,
por ende, respetar las garantias individuales violadas del particular que
tendrian imposible reparacion si esperérarhos la substanciacion de todo el
juicio constitucional para llegar a dictar una sentencia protectora.

La suspension con efectos restitutorios tiene su fundamento legal en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que se desprende
de la fraccién X del Articulo 107: “Los actos reclamados podran ser objeto
de suspension en los casos y mediante las condiciones y garantias que
determine la ley, para lo cual se tomara en cuenta la naturaleza de la
violacién alegada, la dificultad de la reparacién de los dafios y perjuicios

que pueda sufrir el agraviado con su ejecucién, los que la suspension
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origine a terceros perjudicados y el interés publico...”'® es decir, el
juzgador no solo tomara en cuenta los presupuestos de interés sccial y el
orden publico, también debera analizar el caracter, peculiaridad, gravedad y
trascendencia, entre otros elementos, de la violacion alegada que causa
perjuicio al particular, para sopesarla con el interés social y el orden
publico, y en general los requisitos contenidos en el articulo 124 de la Ley
de Amparo; con ello, de comprobarse que la razén legal le asiste al
quejoso, el juzgador apegado a derecho podra conceder la suspensiéon con
efectos restitutorios o incluso adelantar provisionalmente el derecho
cuestionado, con el unico objetivo de conservar la materia del juicio de
amparo o impedir perjuicios irreparables al impefrante de garantias por la
tardanza de los efectos de la sentencia sobre la controversia principal
planteada. '

La suspensién con efectos restitutorios prbvisionales, también tiene
sustento en el princi'pio doctrinal de la aparie.ncia'del buen derecho de cjuien
acude al juicio de amparo y solicita la suspension, ya que “...si la persona
es titular de esa prerrogativa aunque sea- en apariencia, ello justifica
adelantar de modo previo o apreciar provisionalmente consideraciones
sobre el fondo de actos notoriamente inconstitucionales, siempre con el
Gnico objetivo fundamental de preservar la materia litigiosa.”'® Dicho
concepto, aunado con el de peligro en la mora o dilacién, qU-e corre el
quejoso con un dafio de manera irreparable si tiene que esperar a la
aplicacion del derecho con la sentencia del juicio de amparo, proporciona
los elementos suficientes para que los efectds restitutorios e incluso el
adelanto provisional de los efectos de la sentencia del fondo del asunto
puedan ser agregados oficialmente a los ‘efectos de Ia suspensién
consagrada -en la Ley de Amparo, siempre y cuando se tomen en

consideracion los demas presupuestos legales ya existentes ‘para la

'*® Multiagenda de Amparo 2003. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
8&3 Cit. 68 p. ’

Tron Petit, Jeén Claude. Manual de fos Incidentes en el Juicio de Amparo. Op. Cit.
385 p.
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procedencia de esta concesiéon, como 1o es la observancia de los requisitos
marcados en el articulo 124 de la ley referida, la naturaleza del acto que se
pretende suspender y la naturaleza de la violacidén alegada, por ejemplo.
Esta propuesta revolucionaria el actual concepto institucional que
tenemos de la suspension en la Ley de Amparo, y en la practica, Alos
procesos jurisdiccionales en materia administrativa tendrian mejores
beneficios para los gobernados frente a los actos de autoridad
gubernamental que atentan en contra de sus garantias y derechos
previamente consagrados. Pese a la existencia de jurisprudencia emitida
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al respecto, en opinién
personal esta propuesta o postura se debe incluir en la Ley de Amparo,
pues: a) La jurisprudencia tiende a cambiar su criterio con el tiempo; b) La
ley es mucho mas accesible y de conocimiento general para la poblacion
interesada en la materia; y, c) Obligaria a los demas ordenamientos legales
a crear un criterio homogéneo al propuesto, situacion que no existe en el
procedimiento de la suspension que actualmente utiliza en la substanciacion
de los juicios que conoce el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa o el Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito Federal;
y menos aun, en los procedimientos de suspension utilizados en los
recursos administrativos consagrados en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo o en la Ley de Procedimiento Administrativo para el Distrito
Federal, mismos que conoce |la administracion publica activa cuando hay

inconformidad de los gobernados en contra de un acto administrativo.

4.2.2. Integrar a la Ley de Amparo qué debe entenderse
por interés social y disposiciones de orden publico.

Como lo analicé en la unidad tres de esta tesis, a la fecha, en la
legislaciébn mexicana no se ha definido sustancialmente qué se debe
entender por interés social y disposiciones de orden publico, requisitos
fundamentales que deben cumplirse. invariablemente cuando la suspension

del acto que se reclama es de caracter administrativo; dicha obligacion se
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encuentra sancionada en el articulo 124 de la Ley de Amparo, y debe ser
estrictamente cumplimentada por el juez para otorgar la referida suspensiéon
solicitada.

En la practica juridica, el término de orden publico y el de interés
social varia por la sencilla razén de que el juzgador al examinar l|os
presupuestos de modo, tiempo y lugar prevalecientes al momento en que se
realiza la valoracién de cada caso concreto para otorgar la suspension,

puede aplicar libremente sus facultades establecidas en l.ey de Amparo,

“

hecho que genera “...constantes ejecutorias de los tribunales de amparo

sobre tales temas, lo que para un tribual puede contravenir el interés social
y el orden publico de manera directa, para otro no lo afectan."'®

Desafortunadamente, esta situaciéon no permite conocer a fondo los
conceptos de orden publico e interés social, y repercute directamente a los
particulares afectados por un acto de gobierno, pues en la practica, la
confusa interpretacion de estos conceptos, no permite saber de manera
concreta los motivos por los que fue otorgada o negada la suspension
solicitada; y, en cierta forma, los juzgadores, al no tener certeza de estos
conceptos, tampoco conocen los limites de sus facultades para otorgar la
suspension del acto reclamado sin ser cuestionados por exceso en sus
funciones, por |o que se ven orillados a entablar un proceso automatizado,
tomando en cuenta asuntos juridicamente similares y no hacer un anatisis y
estudio a fondo, como debiera ser de cada caso particular que siempre es
distinto de una u otra forma.

Por ello, en la Ley de Amparo se debe establecer qué se entiende por
perjuicio al interés social y contravencién a las disposiciones de orden
publico, con elementos sustentables para que los juzgadores se pronuncien
er cada caso especifico que es solicitada la suspensidén. Esta propuesta,
aunada con Ja integracion a la Ley de Amparo de la apariencia del buen
derécho y los efectos restitutorios que debe contener la suspension,

propuestos anteriormente, serian ¢l inicio de un camino ideal para aquellos
" Géngora Pimentel, Genaro. La Suspensién en Materia Administrativa. Op. Cit. 54 p.
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gobernados que son propietarios de establecimientos mercantiles y que
ilegalmente estan afectados por una clausura de tiempo indefinido; misma
que por ser un acto instantanec y consumado, en estricto apego a la Ley de
Amparo, no pueden solicitar dentro del incidente de suspension el
levantamiento del estado de clausura, pese a que cuentan con toda la
documentacion legal, acreditan el interés juridico y satisfacen los requisitos
del articulo 124 de la Ley de Amparo, pues se estaria restituyendo un
derecho que solo corresponde a la sentencia definitiva, proceso que
tardaria de siete a nueve meses considerando la primera y la segunda
instancia del juicio de amparo indirecto, situacién que juridica vy
econdémicamente no podria soportar un gobernado al cual le asiste la razéon
y, por ende, la sentencia del juicio de amparo seria tan solo una burla para
el quejoso, cuyas garantias individuales violadas serian de imposible

restitucién si se esperara hasta la sentencia protectora.

4.3. Reformas a la Ley del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal.

4.3.1. Desapariciéon de la doble peticion en el procedimiento
de suspension del juicio contencioso administrativo.

Desde julio del 2002, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a
instancia de la Segunda Sala', ha considerado como excepcion al principio
de definitividad no agotar el juicio respectivo ante el Tribunal Contencioso
de lo Administrativo del Distrito Federal, en virtud de.que se exige un
requisito adicional a los previstos en la Ley de Amparo y mas
especificarﬁenté al existente en la fracciéon | de su Articulo 124, es decir,
que el agraviado debe solicitar directamente al érgano que corresponde la

"' Poder Judicial de ia Federacion, Suprema Corte de Justicia de la Nacién. /US 2003.
1° CD-ROM. Op. Cit. Rubro: "CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO
FEDERAL. NO ES NECESARIO AGOTAR EL JUICIO DE NULIDAD ANTE EL TRIBUNAL
CORRESPONDIENTE ANTES DE ACUDIR AL AMPARO.” Novena Epoca. Instancia:
Segunda Sala. Fuente; Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo: XVI,
Julio de 2002. Tesis: 2a./J. 71/2002. Pagina 153. '
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suspension del acto reclamado, para que éste en uso de sus facultades y
con apoyo a la Ley, determine si procede dicha concesidén; y no, como
contrariamente lo exige la Ley del Tribunal Contencioso Administrativo
referido, pues la suspension de la ejecucién del acto que se reclama es
solicitada por el actor al Magistrado Instructor, este ultimo a su vez debera
solicitarlo al Presidente de la Sala, quien sera finalmente el que decida
sobre la suspension que pidi6 el actor.

Esta reforma, debe ser realizada en forma sencilla: que el Magistrado
Instructor, con apego a derecho y bajo su mas estricta responsabilidad,
pueda conceder o negar la suspension solicitada por el actor en el juicio
contencioso administrativo correspondiente. Con ello, se agilizaria el
procedimiento del juicio contencioso administrativo, ademas de romper con
la inconstitucionalidad que tiene declarada por el mas alto tribunal de
nuestro pais desde hace dos anos.'® _

Aun mas, la suspension debera tener efectos restitutorios, que de
hecho ya los contemplaba anteriormente ' la Ley de este tribunal
acministrativo, pero ahora, tomando en cuénta los presupuestos de *“la
apariencia del buen derecho” y “el peligro en mora” para otorgar la
concesién suspensional, mismos que pueden ser sustentados en el articulo
107 fraccién X de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
partiendo de “la naturaleza de la violacién alégada”; las reformas sefaladas
no solo corregirian el procedimiento de suspensiéh, sino que ademas se
actualizaria con adelantos juridicos que se practican en los paises
europeos, sin afectar nuestro sistema jurisdiccional o las gafantias

individuales consagradas para todos los gobernados.

92 poder Judicial de la Federacién, Suprema Corte de Justicia de la Nacion. /US 2003.

1° CD-ROM. Op. Cit. Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario

Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo: XVI, Julio de 2002. Tesis: 2a./J. 71/2002.
Pagina 1£3.
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4.3.2. De la consulta vecinal.

Como lo comenté en la unidad tres de la presente tesis, este
instrumento de participacion ciudadana dentro del juicio contencioso
administrativo rebasa, y por mucho, los requisitos sefialados en la Ley de
Amparo para otorgar la suspensién y ello se debe a razonamientos
sencillos: a) Tiene fines eminentemente de caracter politico-administrativo,
distintas a las tareas concretas que se desarrollan en el juicio contencioso
administrativo: determinar con base en estricto apego al derecho, si el acto
de autoridad que se demanda por el gobernado es legal o ilegal, actividad
gue por su propia naturaleza esta prohibida a la sociedad; b) El tiempo que
toma su realizacién afecta irreparablemente dos de los principios
fundamentales de la suspension: mantener viva la materia que se resolvera
en el fondo del asunto y proteger de manera inmediata las garantias
individuales que serian imposibles de restituir si esperaramos los efectos de
la sentencia protectora del juicio principal; y, ¢) La consulta vecinal tiene
como finalidad conocer la opinién de la sociedad respecto a un acto
particular, procedimiento que aun cuando se presume que no es vinculatorio
para la decisi6én'® contravendria el articulo 124 fraccion | de la Ley de
Amparo, pues la peticién hecha por el actor de la suspensién del acto
reclamado tendria que esperar los resultados de la consulta vecinal, es
decir, la ofinién de la sociedad debera  ser tomada en cuenta y
posteriormente s2 determinaria la procedencia o no de la concesion
solicitada. A '

Estas irregularidades que afectan el procedimiento de la suspensiéh
del juicio contencioso administrativo en el Distrito Federal, no las ha

estudiado ni se ha pronunciado al respecto la Suprema Corte de Justicia'®,

' Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal. Op. Cit: Articulo 49: *...Los

resultados de la consulta vecinal no tendran caracter vinculatorio y seran elementos de
juicio para el ejercicio de las funciones del convocante”. ’

* Sin embargo existen tesis que, aun cuando no son jurisprudencia, hacen alusién al
tema, tal y como se identifican a continuacién; Poder Judicial de la Federacién, Suprema
Corte de Justicia de la Nacién. IUS 2€03. 1° CD-ROM. Op. Cit. Rubro: “JUICIO DE
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ya que seria ociosa dicha postura si actualmente esta considerado
inconstitucional el referido procedimiento, sin reparar en ello hasta ahora
los legisladores locales. Por lo que, es importante quitarle esta atribucion a
la consulta vecinal, acotandola Unicamente a las atribuciones que le
confiere la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal, para que
una vez corregido el presupuesto por el cual es considerado
inconstitucional el procedimiento de la suspensién en los juicios
contencioso administrativos, la Ley del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal tendra la legalidad requerida y podra

cumplir con sus funciones para las que fue creada.

4.3.3. Del comité vecinal.

Este o6rgano de represéntaci()n ciudadana, que ya. lo analicé en la
unidad anterior de esta tesis, tiene “invariablemente” el caracter de tercero
perjudicado en los juicios contenciosos administrativos que versen sobre la
materia de uso de suelo, han afectado los derechos de los propietarios de
establecimientos mercantiles y construcciones, pues hoy en dia su
personalidad como representante de la ciudadania es cuestionable por su
legitimacién que se obtiene a través de un proceso electoral donde el
ganador es el ausentismo y con ello el dominio de ciertos intereses

particulares eminentemente politicos, dejando de lado la verdadera tarea

NULIDAD ANTE -EL TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO
FEDERAL. NO ES NECESARIO AGOTARLO PREVIAMENTE A LA INTERPOSICION DE
LA DEMANDA DE AMPAROQO (TEXTO VIGENTE DE LOS ARTICULOS 58 Y 53 DE SU LEY,
A PARTIR DEL DIECIOCHO DE AGOSTO DE DOS MIL).” Novena Epoca, Instancia
SEXTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER
CIRCUITO, Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo: XVI,
Octubre de 2002, Tesis: 1.60.A.29 A, Pagina 1393; y la ubicada en Poder Judicial de la
Federacion, Suprema Corte de Justicia de la Nacion. /{US 2003. 1¢ CO-ROM. Op. Cit. con
el rubro: “JUICIO DE NULIDAD ANTE EL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL. NO ES NECESARIO AGOTARLO ANTES
DE ACUDIR AL AMPARO, PORQUE LA LEY QUE RIGE A DICHO TRIBUNAL EXIGE MAS
REQUISITOS PARA LA SUSPENSION DEL ACTO QUE LA LEY DE AMPARO.” Novena
Epoca, Instancia; CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL PRIMER CIRCUITO, Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Tomo: XVI, Agosto de 2002, Tesis: 1.40.A.349 A, Pagina 1314.
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de representacion ciudadana que se pretendido dar a estos comités.
Adicionalmente, la experiencia ha demostrado que en el proceso de
legalidad o ilegalidad de un acto de autoridad que se pone a cqnsideracic’m
del juzgador, no es factible que intervenga un grupo de personas que
presume ser representante de la sociedad pero desconocedor del derecho,
cuya participacién facilmente se puede ver influenciada por un subjetivismo
sentimental o emocional, afectando seriamente la tarea imparcial de los
juzgadores que deben motivar y fundamentar sus resoluciones con estricto
apego a derecho.

Existen elementos para aseverar que, actualmente es precaria la
participacién de los comités vecinales en los juicios contencioso
administrativos en que forman parte, puesto que este organo de
representacién en la mayoria de los casos se compone de ciudadanos que
carecen de conocimientos de derecho y'.ademés. procesalménte hablando,
el comité vecinal y su participacion en los juicios presenta deficiencias
como: a) La de no contar oficialmente y como obligacién con un domicilio
para oir y recibir notificaciones; b) Debido a que no sé& han renovado los
comités vecinales que conforme a la ley se encuentra establecido y la falta
de apoyo y direccién del gobierno, los integfantes origihales han desistido o
renunciado y su representacion legal se ha ido perdiendo; ¢) Actualmente, y
debido a las confusiones legales existentes para su nueva organizacién y
proceso de eleccidén, este o6rgano como tal no existe juridicamente
hablando, hecho que genera confusién. pero sobre todo, inseguridad
juridica para los gobernados que son propietarios de establecimientos
mercantiles y construcciones que pretenden demandar y se ven obligados
por ley a llamar a juicio a estos comités vecinales; y, d) Como consecuencia
de lo anterior, los comités vecinales han perdido toda credibilidad ante la
sociedad en el ambito politico y juridico; y aun mas, se han convertido en
6rganos viciados donde sus integrantes persiguen intereses particulares
ante la sociedad y ante el propio gobierno, llegando a ser en algunos casos,
verdaderos cotos de poder politico dificiles de controlar.
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El comité vecinal no ha cumplido las expectativas plasmadas en la ley,
por el contrario, ha generado inseguridad juridica para los particulares y ha
deslegitimado al Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal frente a la sociedad; es por ello imperioso, que deje de ser
obligatoria la participacion del comité vecinal en los juicios contencioso
administrativos, dejando la opcién para que pueda ser parte en el juicio,
pero con los mismos derechos y obligaciones legales de cualquier

asociacién civil como tercero perjudicado en un juicio.

4.3.4, Desaparicion del interés legitimo como requisito
para que proceda el juicio ante el Tribunal.

Como ya lo habia comentado con anterioridad, hasta antes del
veintinueve de enero del dos mil cuatro, el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal, permitia a los particulares afectados en
su esfera juridica por actos administrativos ('i'nter.és' Iegitimd) acceder a la
justicia administrativa sin la obligacion de acreditar la titularidad del
derecho subjetivo respectivo (interés juridico), con la Gnica finalidad de
ampliar el nidmero de gobernados que pudieran tenér acceso al proceso de
defensa de sus intereses. En opinién personal, adn cuando no se
contrapone el interés legitimo con el juridico, la Ley de'.Amparo exige al
quejoso que acredite el interés juridico para que -pueda ser éstudiada la
cuestion que plantea en su juicio de garantias;' dicha situacién es aceptada
sin ninguna objecidén, pues seria inconcebible dar amparo y proteccién de la
Justicia Federal a un propietario de estab|ecimienf0 mercantil que no
contara con permisos correspondienteé_ que acrediten su legal
furcionamiento, por ende, garantizar la seguridad de |la sociedad y el apego
a la ley (acreditaciéon de la titularidad del derecho subjetivo); ya que se
estaria fomentando, hasta cierto punto, la impunidad de comercios que por
su propia naturaleza y caracteristicas atentan contra la seguridad y
convivencia de ia sociedad, tales como los establecimientos con venta de
productos quimicos o de gas carburante.
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La situacion arriba mencionada, era precisamente la que predominaba
en muchos de los juicios del Tribunal Contencioso Administrativo del
Distrito Federal, debido al facil acceso que se proporcionaba a propietarios
de establecimientos mercantiles o de construcciones para demandar actos
de autoridad, sin que previamente acreditaran tener la titularidad de un
derecho subjetivo y que éste efectivamente habia sido afectado; mas bien,
sblo se pedia acreditar el interés legitimo. En estos casos, |la administracién
publica activa se veia frustrada por acciones del gobernado que si eran
irregulares. '

Las reformas a la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Distrito Federal, publicadas en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el
dia veintinueve de enero del dos mil cuatro, en las cuales se sanciona:
“Articulo 34. Sélo podran intervenir en el juicio; las personas que tengan
interés legitimo en el mismo. En los casos en que el actor pretenda obtener
sentencia que le permita realizar actividades reguladas debera écreditar_su

interés juridico mediante la correspondiente concesion, licencia, permiso,

autorizacion o aviso.”'% .

Por lo que, actualmente para unos casos se debe acreditar el interés
legitimo y en otros el juridico, hecho que se propone cambiar para que
exista so6lo la figura del interés juridico para'poder acceder a la justicia
administrativa del Distrito Federal, pues no tiene caso a'p|icar la ley con
variaciones al interés juridico o legitimo, segﬁh sea la controversia que se
trara. Si el interés juridico ha sido utilizado por la Ley de Amparo a la
perfeccién y sin ninguna contradiccion o problema; entonces, no existen
elementos que acrediten que se mejore el estado de derecho que debe
imperar en toda sociedad con la aplicacion del interés tegitimo en lugar del

juridico, de hecho, la imparticién de justicia por su propia naturaleza debe

' Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley de

Desarrollo Urbuno del Distrito Federal y diversos ordenamientos relativos al paisaje
urbano de! Distrito Federal, Publicado en la Gaceta Oficial del distrito Federal, el 29 de

enero de 2004.. ... ARTICULO SEGUNDO. Se adicionan y reforman diversas
disposiciones de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo dei Distrito
Federal, para quedar como sigue:...". Op. Cit. Articulo 34.
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ser imparcial y con apego siempre a la ley; solo existen excepciones muy
especificas con justificaciones histéoricamente aceptables, tal y como es el
caso de la suplencia de la queja en materia agraria, por ejemplo. Pero hasta
ahora, no se han detectado presupuestos juridicos que acrediten la
necesidad de “ayudar a un determinado sector de la sociedad” y tomar en
cuenta el interés legitimo para que el particular pueda tener acceso a la
jusucia en materia administrativa, sin cuestionar primeramente el derecho
subjetivo que debié haber acreditado y por el cual esta demandando su
violacion (interés juridi'co).

4.3.5. Propuestas procesales para los juicios que se substancian
ante el tribunal.

El tiempo que tarda una resoluciéon definitiva de los juicios que se
llevan a cabo ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal es excesivo, causando cierto desinterés en el gobernado para
agotar esta via, de acuerdo lo analizado por el suscrito en la unidad tres,
las faltas que provocan dicha situacidon son fundamentaimente dos: i)
Incumplimiento de los plazos y téerminos marcados por la ley para que el
juzgador y su personal lleven a cabo una determinada etapa procesal dentro
del juicio; y ii} Incapacidad de la estructura de este tribunal administrativo
para desarrollar las tareas procesales exigidas en la ley para |la
substanciacion de los juicios, sobre.todo en la etapa de la apelacién,
recurso que parafraseando a Emilio Rabasa, “se ha transformado en una
tarea imposible” para la Sala Superior de este referido tribunal, pues el
tiempo promedio para resolver una apelacién es de cuatro a seis meses
actualmente.

Debido a lo anterior, propongo introducir al Tribunal de io Contencioso
Administrativo del Distrito Federal un érgano similar en estructura vy
organizacion al Consejo de la Judicatura del Tribunal Superior de Justicia
de! Distrito Federal, para: a) Garantizar que los juzgadores y el personal a

su cargo respeten los tiempos sefialados por la ley para la substanciacién
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de todas las etapas procesales en los juicios; b) Desarrollar una supervisiéon
mas estricta de imparticién de justicia que lilevan a cabo los juzgadores y el
personal a su cargo; y, c) La existencia de un organo encargado de la
administracién, vigilancia y disciplina de este tribunal promete en un tiempo
inmediato su legitimacién y confianza ante la sociedad.

Pese a que estas tareas ya existen y se encuentran a cargo de la Sala
Superior, ademas de que éstas no pueden ser competencia de este 6rgano,
las mismas han sido materialmente imposibles de realizar debido al
excesivo trabajo que tiene con otras funciones, como lo es, la resolucion de
recursos de apelacién. Adicionalmente a lo arriba propuesto, se debera
ampliar la estructura del Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito
Federal para la resolucion de los juicios, sobre todo en el area de la
mencionada Sala Superior que actualmente se ha visto estancada en la
resolucion de los recursos de apelacion. Este punto es importante, pues se
insiste, el tiempo que toma un juicio en este muiticitado. tribunal y la
respuesta que espera de dicho proceso es frustrante para el gobernado, si
se toma en cuenta que el juicio natural se lleva entre cinco o seis meses
aproximadamente; la apelacién otros cuatro u cinco meses; y por si fuera
poco, todavia se puede promover el juicio de amparo directo o la revision
segun sea el caso ante el Tribunal Colegiado de Circuito del Poder Judicial
Federal, sumando por lo menos otros tres meses. Asi las cosas, el
propietario de un establecimiento mercantil o construccién que se ve
afectado por un acto de autoridad, aun cuando cuente con todos y cada uno
de los permisos o documentos que acrediten su legal actividad, tendra que
esperar un promedio de diez a doce meses para que el juzgador declare en
definitiva la nulidad del acto que le causa un agravio, situacién imposible de
soportar si el acto que se reclama es una clausura de construccién o

establecimiento mercantil. Es por ello, la importanéia de lo propuesto de
este trabajo. |
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CONCLUSIONES

Los Estados Unidos Mexicanos desde su independencia adoptoé el
sistema judicialista angloamericano; sin embargo, al igual que
Norteamérica, la evolucion de la sociedad y el aumento de cuestiones
contencioso administrativas rebasaron la estructura del Poder Judicial y
la solucion para este problema fue la creacion de tribunales
administrativos, cuya naturaleza juridica proviene del modelo francés,
pero sin la base constitucional ni estructura adecuadas para su sano
desarrollo en nuestro pais.

El modelo que los Estados Unidos Mexicanos tiene para la imparticidén
de justicia es producto de la interpretaciéon de sistemas de otros paises,
pero sobre todo, de las necesidades de la poblacion y ia evolucién de
las estructuras de gobierno. Dicha manifestacién debe ser tomada en
cuenta para reorganizar a los tribunales administrativos encargados de
resolver los juicios contenciosos administrativos y no insistir en
estructuras gubernamentales que desarrollaron otr_bé paises con base

en las caracteristicas y demandas de sus gobernados.

La autonomia de los tribunales de 1o contencioso administrativos se ha
mantenido con la administraciéon publica activa, pero no con el Poder
Judicial de la Federacidén, pues sigue teni-endo. conocimiento de este
tipo de cuestiones, ya sea por via del amparo _direct'o, la revisién o el
amparo indirecto. Este hecho subsana deficiencias de los tribunales
contenciosos administrativos, sin embargo, afecta la capacidad del
Poder Judicial de la Federacion para atender sus verdaderas funciones:

ser un tribunal que determine la constitucionalidad o no de los actos de
autoridad.
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4. Actualmente, en la concepcidn institucional de la suspension del acto

reclamado, no se ha tomado en cuenta que para otorgarse se debe
analizar la naturaleza de la violacion alegada; es decir, un estudio en
conjunto del supuesto perjuicio particular, la afectacion al interés social
y la contravenciéon a las disposiciones de orden publico, para tener una
apreciacién de la constitucionalidad o no del acto reclamado. De lo
anterior, puede resultar, en casos especificos, la posibilidad de otorgar
la suspension con efectos restitutorios para que el dafo que pueda
producir o este produciendo el acto reclamado no sea de imposible

ieparaciéon para- el quejoso si tuviera que esperar la sentencia
protectora del amparo. '

En el incidente de suspensién dentro del juic.io de amparo en materia
administrativa, se ha detectado a través de la jurisprudencia y Ia‘ley
que el acto reclamado es susceptible de suspenderse, siempre y
cuando tenga efectos o consecuencias de caracter positivo ya sea de

manera directa o indirecta y, ademas, que este no se haya consumado.

En la audiencié del incidente de suspension, la Ley de Amparo sélo
permite el ofrecimiento de la prueba documental e inspeccién ocular,
mismas que en ocasiones resultan insuficientes o inadecuados para
demoStrar la existencia del acto reclamado y la procedencia de la
suspension; mas bien, la prueba testimonial u otra que esté apegada a
derecho es la idénea para motivar y fundamé_ntar el criterio del juez
favorable al quejoso, sobre todo en materia administrativa.

Es necesaria una definicion en‘la Ley de Amparo- mas concreta de lo
que se entiende por interés social y orden publico, elementos
sustanciales para otorgar la suspension del acto reclamado en un
amparo en materia administrativa. La falta de su clara concepcién

presume un mal manejo por parte de los juzgadores, quienes tienen
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10.

facultades discrecionales para otorgar o negar la suspension solicitada

con base en una afectacion al interés social o contravencion al orden
publico.

El procedimiento de suspension, consagrado tanto én los juicios
contencioso administrativos que se substancian con base en el Cédigo
Fiscal de la Federacién, como en los recursos administrativos que se
desarrollan con base en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
y la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federail, no son
contrarios a la Ley de Amparo; pero también lo es, que no pueden
aplicar los nuevos criterios para conceder Ia suspensién con efectos
restitutorios, por la falta de conocimiento, en muchos casos, de la
jurisprudencia aplicable a estos casos y, sobre todo, por no- estar
sancionada en la ley reglamentaria referida. Todo ello, en perjuicio del
particular, pues el dafo que recibe del acto reclamado sera imposible

de reparar si se espera hasta la sentencia o resolucion definitiva,
segun sea-el caso.

El aumento de atribuciones del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa para conocer una gama mas amplia de conflictos
contehcioso administrativos, ha hecho necesaria la creacién de un
nuevo ordenamiento que los regule y ya no utilizar el consagrado en el
Codigo Fiscal de la Federaciéon, para evitar confusioAnes de que dicho
ordenamiento es exclusivo de la materia fiscal.

La consulta y el comité vecinal son instrumentos de participacion
politica de la sociedad, que bien pueden servir para manifestar su
voluntad en los actos que emite la administracion pﬁblica activa del
Distrito Federal, pero no para darie la influencia que tiene actualmente
en los juicios que se sustanrcian en el Tribunal de lo Contencioso

Administrativo del Distrito Federa!, donde los juzgadores se deben
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11.

12.

13.

apegar estrictamente a derecho para pronunciarse sobre la legalidad o
no del acto administrativo que fue sometido a su consideraciéon a
peticién del particular inconforme.

Existen elementos para sustentar, que la figura y organizacién del
comité vecinal no ha cumplido con las expectativas proyectadas por los
poderes legislativo y ejecutivo locales; sin embargo, ha subsistido por
los intereses partidistas que despierta esta forma de organizar
politicamente a la sociedad en el Distrito Federal e influir en ella pafa
garantizar un dominio electoral en proximas elecciones, sin reparar en
los efectos negativos que se producen en la imparticion de justicia
dadministrativa en el Distrito Federal.

El procedimiento de suspensién en el juicio contencioso administrativo
que se sustancia en el Distrito Fedéral, ha sido declarado como
inconstitucional por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a través
de su segunda sala desde el afio dos mil dos, o que genera cargas
excedentes de trabajo al Poder Judicial de’ la Federacion que no le
correspondén-, pues tiene que conocer de cuestiones que competen al
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal; pero
ademas, las instituciones de imparticion de justicia administrativa en el
Distrito Feder:al, y en si el estado de derecho que en esta materia debe
imperar carece de funcionalidad y, por ende, de confiakilidad para el

gobernado que se ve afectado por un acto de autoridad.

Los propietarios de establecimientos mercantiles y construcciones en
obra son los mas afectados por el inconstitucional procedimiento de
suspensién y la participacion de la sociedad en los juicios que se
sustancian en el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, y lo mas preocupante de lo mencionado, es que actualmente

se han realizado reformas a la ley correspondiente, pero solo para
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refrendar la participacién de la sociedad en este juicic contencioso
administrativo, sin reparar la inconstitucionalidad mencionada que ya
fue establecida como jurisprudencia por'la segunda sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién desde el afio dos mil dos.
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