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SECCION UNO
EL CONTROL JURISDICCIONAL

CAPITULO PRIMERO

EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LA ADMINISTRACION
EN DERECHO COMPARADO

El control jurisdiccional, gjercido por lostribunalesjudicialesy adminis-
trativos, comprende dos grandes apartados: por una parte, € control de
constitucionalidad.t" por otra parte, e control de legalidad de los actos
administrativos.

1. CARACTERISTICAS DEL CONTROL JURISDICCIONAL

Para distinguirlo de los otros tipos de control podemos afirmar que
este control posee una serie de rasgos particulares:

a) Este control es gjercido por jueces independientes de las autoridades
administrativas. Ellos son magistrados profesionales, que poseen una
competenciatécnicaen materiajuridica;

b) Es un control puesto en funcionamiento por una demanda presenta-
da por un administrado, ya que, en general, €l juez no actda de oficio;

€) Unicamente se puede realizar para revisar laposible ilegalidad o la
inconstitucionalidad del acto atacado;

d) El juez administrativo, en la mayor parte de los casos Unicamente
puede anular o retirar e acto administrativo ilegal. El tiene algunas
veces, poder de reformarlo.

€) El control jurisdiccional debe respetar las reglas del procedimiento
contencioso. En principio se deben satisfacer ciertas condiciones de

335  Ejercido en México por la Suprema Corte de la Nacion, conforme a titulo 111 de la
Constitucion federal.
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procedencia. En seguida, €l procedimiento es sometido a principio del
contradictorio. En fin, el juez tiene la obligacion de resolver mediante
una sentencia motivada y fundada sobre consideraciones juridicas. La
decision emitida por €l juez posee la autoridad de la cosa juzgada.P"

f) Lajurisdiccion administrativa constituye una especie del género
jurisdiccional, en razdn de su materia, e independientemente de la natu-
raleza del 6rgano que ejerce la funcién jurisdiccional. Incurririamos en
un grave error si pretendiésemos seguir dentro de una concepcion forma
lista de las funciones del Estado, pues existen Organos formalmente
administrativos que se encargan de funciones jurisdiccionales.P?

11. Los MODELOS DE JURISDICCION ADMINISTRATIVA

La organizacion del control jurisdiccional de la administracion varia
segun los diferentes sistemas juridicos. Conforme a papel del juez
judicial y del juez administrativo, podemos distinguir diversos sistemas
de control jurisdiccional de la administracion. Existen dos modelos
radicales: el dualistay el judicialista.

a) En e modelo dualista o francés, una jurisdiccion administrativa
independiente es competente para resolver e conjunto de litigios que
oponen a la administracion frente a los particulares.P!

b) El modelo de unidad dejurisdiccion o anglosajon, que otorgaal juez
judicial e conocimiento del contencioso administrativo;

€) Ademas de estos dos arquetipos, existe una gran variedad de solu-
ciones mixtas situadas entre los dos primeros modelos, que distribuyen
el contencioso administrativo entre e orden administrativo y € orden
judicial. Entre este grupo, que es e més numeroso, es necesario hacer una
mencion especial del modelo aleman que presenta una serie de originali-
dades respecto de los dos model os de base.

Los sistemas dualistay de unidad de jurisdiccion tuvieron un mismo
origen desde el punto de vista historico, pero sufrieron una evolucion
divergente.P? Mientras que en Gran Bretafia, la monarquia fracaso>" y

336 Cir. De Laubadére, André, op. cit. supra, nota 9, t. 1, pp. 535 Y 536.
337 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Funcion del poder judicial en las Constituciones latinoameri-
canas, México, UNAM, 1977, p. 13.
g 338 Fuerade la hipdtesis de la gestion privada que entrafia la competencia del orden judicial
ordinario.
339 Cfr. Puget, Henry, Institutionsadministratives étrangéres, Paris, Dalloz, 1969, pp.182 Y ss.
340 A partir de la gloriosaRevolucién de 1688.
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las jurisdicciones especiales creadas por e rey fueron suprimidas;, en
Francia, el absolutismo triunfd y lamonarquiaprohibio>" alosjueces del
Poder Judicial examinar los actos de los administradores.F'

Este principio fue retomado durante e periodo revolucionario.F' y
conservado en los documentos de |a época napol ednica (Constitucion del
afo vii1).344

Al paso de los afios, este sistemaha dado nacimiento a una proteccion
eficaz de los administrados, particularmente a partir de 1872.3%

[. El modelo de unidad dejurisdiccién

El primer sistema confia a los tribunales judiciales u ordinarios €l
control de la administracion. Un solo orden de tribunales se encuentra
facultado para conocer tanto del contencioso administrativo como de los
procesos ordinarios entre los particul ares.

Esta formula, que prevalece en e mundo anglosgon, también existe
en algunos paises exsocialistas y en sistemasjuridicos que pertenecen a
latradicion romano-germanica

A. El modelo britanico

a. ldea generd

En esta concepcion, la unidad del derecho y la existencia de un solo
orden de jurisdiccion son necesarias para garantizar el respeto de los

341 Cfr. Edicto de Saint Gennain-en-Laye de febrero de 1641 y la resolucién (sentencia) del
Consejo del Rey del 8 dejulio de 1667.

342 Cfr. Mestre, Jean-Louis, Introduction historique au droit admtnistrattffrancais, Paris,
PUF, droit fondamental, 1985, p. 213. "En un contexto politico tenso, esta criticafue transmitidaante
laopinién publicaatravés de una serie de conflictos. Ella tuvo su expresion lamas celebre en las diez
y ocho amonestaciones (remontrances) que la Cour d'Aides de Paris dirigié a rey entre 1756y 1775
(00) en las que la citadaCour d'Aides denunci6 en varias ocasiones la confusién de la administracion
con lajusticia."

343 Ley 16-24 agosto 1790, articulo 13: "Las funciones judiciales son distintas y permanecen
siempre separadas de las funciones administrativas'.

344 Cfr. Auby, Jean-Marie y Roland Drago, op. cit. supra, nota 135,1. 11, pp. 232 Y ss. "Es a
partir de Louis XIV que el Consejo de Estado adquiere su fisonomia modernade la cua se inspirara
Bonaparte en e afioVIII."

345 1bid., p. 240. "De hecho, la ley del 24 mayd' 1872 seré el resultado de los esfuerzos
cotidianos emprendidos desde 1789 parasometer laadministracion al respeto del derecho ante una
jurisdiccion distinta a la de los tribunales judiciales, pero que ofrece las mismas garantias de
aquélla.”
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derechos.v" Las partes se encuentran en igualdad de condiciones y no
existe ninguna distincion entre derecho publico y derecho privado.?"

Sin embargo, a partir de la primera posguerra mundial, dio inicio una
etapa caracterizada por la vigorosa intervencion del Estado en los ambi-
tos econémico y social, hecho que se acompafio de una abundante "legis-
lacion delegada’, y que dio como resultado la multiplicacién de érganos
y de procedimientos en e seno de la administracién publica. También
proliferaron a partir de esta época los administrative tribunals, que méas
gue tribunales son organos de la administracion que realizan funciones
reglamentarias y cuas jurisdiccionales.

b. Organizacion de los tribunales britanicos

La estructura actual de lajurisdiccion britanica data --con agunos
cambios-desde 1873, afio en que se expiden las "L eyes de Judicatura’.

1) Organos supremos. La House 01 Lords es el supremo tribunal en
Gran Bretanay resuelve en Ultima instanciaaquell os casos excepcional es
en los que procede su intervencion.

2) Organizacion de los 6rganos superiores de lajurisdiccion ordinaria:

a) En el vértice superior de lapirdmide judicial se encuentra la Supre-
ma Corte de Justicia, misma que se divide en dos ramas;

b) La Corte de Apelaciones (Court 01Appeall), formacion en la que
conoce de las apelaciones interpuestas contra las resoluciones de los
tribunales distribuidos en €l territorio del Reino (County courts) y contra
algunas resoluciones de laHigh Court, y

€) La Alta Corte de Justicia (High Court 01Justice) que, a su vez, se
divide en cinco oOrdenes:

* La Sdla de la Corte del Rey: (King's Bench Division 0 Queen's
Bench Division);

» LaSdade laCancilleriao Equidad: Chancery Division;

» LaSalade Fisco: Exchequetur Division;

» LaSalade Sucesiones, Divorcio y Almirantazgo: Probate, Divorce
and Almiranty Division, y

» La Salade losjuiciosordinarios.

36 Aunque para dgunos esta afirmacién no debe ser tan categérica Cfr. Lawson, "La
jurisdicciénadministrativa en Inglaterra’, Revista de/Instituto de Derecho Comparado, Barcelona,
ndm. 4, enero-junio, 1955, pp. 141 Y 142.

347 Cfr. Stim, Bemard, LeConseil d'Etat, Paris, Hachette, 1991, pp. 129-132.
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c. Latransformacion del modelo clasico

Las particularidades del derecho administrativo y el alto grado técni-
co de algunas cuestiones han llevado aestos paises a dotarse dejurisdic-
ciones especializadas y competentes en materia administrativa.v"

El sistemajurisdiccional britanico ha evolucionado en esa direccién a
partir de la creacion de los administrative tribunals, competentes para
conocer de ciertos asuntos administrativos.v" También existen jueces de
apelacion especializados en las cuestiones administrativas.

A partir de 1978 se empez6 a desarrollar la application for judicial
review, que es un recurso cuyaamplitud y alcance han sido precisados en
1983 por laCamarade los Lores;"? "Todas las vias de recurso aplicables
a las violaciones de los derechos garantizados por € derecho publico
pueden ser obtenidas mediante una demanda de control jurisdiccional”.

Desde 1981, los jueces de la High Court que son competentes para
conocer de la application for judicial review forman parte de una lista
especial: la Crown Office List.%5?

B. Influencia del modelo. Estados Unidos

En Estados Unidos existe también un solo orden de jurisdiccion,
colocado bajo laautoridad de la SupremaCorte. La unidad del sistemaes
uno de los elementos que fortalecen € Poder Judicial en ese pais.’¥?

El sistema del common law fue "recibido" en Norteamérica, pero
comportaalgunas diferencias importantes como consecuenciade laorga

348 Cfr. Costa, Jean-Paul, Le Conseil d'Etat en la société contemporaine, Paris, Econdmica,
1993, pp. 156 Yss. "Existe unacierta evolucion desde hace algunos afios: Lajudicial review progresa;
y los tribunales administrativos ya han aparecido. Ciertamente, la idea de dualismo jurisdiccional y
de un cuerpo encargado de ser el consgjero juridico del gobierno permanecen muy alejadas de las
mentalidades briténica, canadiense o americana’.

349 Asuntos fiscales, prestaciones de desempleo o de seguridad social, inmigracion; cfr.
Fromont, Michel, "Les administrative tribunal s en Grande Bretagne", Etudes et Documents du
Consdil d'Etat, nim. 29, Paris, 1977-78, p. 303.

350 En la sentencia O'Reilly v. Mackman [1983]2 A. C. 237 y confirmada més tarde en la
decision Cocks v. Thanet Distrito Council [1983] 2 A. C. 286.

351 Cfr. Jolowics, J. A., Droit Anglais, Paris, Dalloz, Précis, 1992, pp. 110-113, "La Aop.ica-
tlonforjudicial review, no puede ser iniciada sino en €l caso de que €l acto emanado de un orgamsmo
de derecho plblico sea sometido ajuicio. Se trata, entonces, de la competencia administrativa de la
Suprema Corte. En consecuencia, una vez atribuida a la House of Lords, debe considerarse como
excluyente de la competencia de los tribunales de lo comin cada vez que e derecho reclamado
pertenezca al derecho publico”.

352 Este modelo hasido tomado por otros paises del Commonwealth como Australiay laNueva
Zelanda. Mas alla de este grupo de naciones, un orden Gnico dejurisdiccién dotado de ¥ Suprema
Corte, se puede encontrar en otros paises, como por gjemplo: en Israel, en Japény en China,
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nizacion constitucional de Estados Unidos, que poseen un texto constitu-
cional escrito y "rigido", desde € punto de vista de su revision. En
primer lugar debemos mencionar la naturaleza presidencial del régimen,
y en segundo término la estructura federal. Por otra parte, las bases del
sistema de derecho publico han evolucionado més rapidamente (el gjem-
plo puede ser laexistenciade laCourt ofClaims —desde 1941-vy de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo de 1946).

En Estados Unidos también se ha dado un gran desarrollo de los
Administratives Tribunals, como por ejemplo, The BoardofTaxAppeals,
The United Sates Custom Court, entre otros.

C. Otras soluciones de tipojudicialista:

el gemplo de_Espaiia—

También pueden existir tribunales administrativos especializados al
interior de lasjurisdicciones ordinarias. Asi, en estos paises, € Tribunal
Supremo comprende una Sala administrativa que se ocupadel contencio-
so-administrativo. Ta es el caso de Suiza y de Espafia, que examinare-
mos brevemente.v"

a. Aspectos historicos

En un principio, existia en Espafia un Consejo del Rey (Ley del 6 de
julio de 1846) que luego se transformé en un Consejo de Estado de tipo
francés, reorganizado por una ley del 17 de agosto de 1860.354

Disuelto en 1874 (1 dejunio), y posteriormente reinstalado en 1875
(Decreto-ley del 20 de enero), este Consejo fue inhabilitado parajuzgar
el contencioso administrativo en forma definitiva, por una ley del 5 de
abril de 1904.3%

El texto en vigor en lamateriaes laLey sobre la Jurisdiccion Conten-
cioso administrativa del 27 de diciembre de 1956. Dicha ley, en su
exposicion de motivos, se define asi mismacomo "judicialista”, confor-
me a modelo de laley de 1904.

353 Cfr. Queneudec, "Les systémesjuridictionnels, approche comparée”, Le controle
juridictionne/ de I'admtnistration. Bilan critique, Parls, Econédmica, 1991, pp. 15Y ss. "Lasjurisdic-
ciones administrativas estan sometidas a control de una Corte Suprema Unica que, a través de una
Salaespecializadaen € contencioso administrativo, garantiza una relativa unidad".

354 Cir. Alvarez Gendln, Sabino, Teoriay préactica de lo contencioso administrativo, Barcelo-
na, Bosch, 1960, p. 32.

355 Cfr. Gonzélez Pérez, Jests, Derecho procesal administrativo, Madrid, 1964, t. 1, p. 459.
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Por su parte, laConstitucién de 1978 afirma en su articulo 117. 5 que:
"El principio de unidad jurisdiccional es unade las bases de laorganiza-
ciény del funcionamiento de los tribunales".

b. Organizacion

La Ley Orgénica del Poder Judicial del 1dejulio de 1985, puso en
funcionamiento una reorganizacion de la estructura del Poder Judicial.
En efecto, es a partir del reconocimiento de latransformacion de ladi-
vision territorial del Estado espafiol en el texto constitucional de 1978,
que se consagré laexistenciade las comunidades auténomas; entonces se
procedid acrear un Tribunal superior a interior de cada "autonomia’.

De esta forma, e Tribunal supremo cuenta con una Sala de lo con-
tencioso administrativo, la cual posee competencia para conocer en
Ultima instancia de todos |0s recursos en casacion interpuestos en contra
de las sentencias dictadas por las salas de los Tribunales Superiores de
las Comunidades Auténomas (articulo 58 de la Ley Orgéanica del Poder
Judicial).

Numerosos paises cuentan en laactualidad con unajurisdiccién admi-
nistrativa suprema especializada: Austria (Camara administrativa supre-
ma), Finlandiay Suecia; Tunez, Portugal-" (Tribunal administrativo),
México (Sala Administrativa de la Suprema Corte de Justicia de laNa
cion, que en laactualidad, es la segunda sala). )

Este sistematambién es practicado por algunos paises del Africa negra
francofonay de laregion del Magreb.

2. El modelo dualista

A. Elsistema francés
N —
a. |dea general
Se trata de un modelo fundado sobre una particular interpretacion de
la separacion de las funciones administrativa Y judiciales;"? que se
caracterizan por la existencia de jurisdicciones administrativas comple-

356 Cfr. Fromont,Michel,« e débat al'étranger. Présentation générale”, Le controlejuridic-
tionnel de la administracion. Bilan critique, Paris, Econdmica, 1991,p. 56."La Constitucion de 1976
haerigidoel principiodela pertenenciadelasjurisdicciones administrativas al Poder Judicid y aquel
deladesignacionde losjueces, incluidoslosjueces administrativos, por el ConsejoSuperiordela

Magistratyra’. . . . . . _ -
a%57 En principio, se prohibealosjuecesordinarios el conocimiento delosjuicioscontraactos
administrativos, peroestareglatiene ciertasexcepciones.
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tamente autonomas y distintas de lasjurisdiccionesjudiciales, pero que
a mismo tiempo son independientes de la administracion activa. La
creacion jurisprudencial de estas jurisdicciones dio origen a un dere-
cho especial (el derecho administrativo), aplicado por una "magistratu-
ra administrativa’

Estas jurisdicciones administrativas poseen, al mismo tiempo, atribu-
ciones contenciosas y consultivas; sus miembros no son magistrados,
sino consegjeros de Estado ligados a la administracion en carécter de
funcionarios publicos. Funcionarios que son, al mismo tiempo, conseje-
rosy jueces de larama ejecutivadel poder publico.

En fin, podriamos resumir las caracteristicas de este sistemaevocando
la idea de una doble dualidad: dualidad de jurisdicciones, judicial y
administrativa, y a interior de lajurisdiccion administrativa, dualidad de
atribuciones contenciosas y consultivas.t”

También podriamos evocar los tres principios béasicos que rigen e
sistema francés de jurisdiccion administrativa: € principio de legalidad
de la administracion publica;_elprincipio de separacién de las autorida-
des administrativasy JudlClaleS con la consecuente independenciade la
admnmstrac:on frente a los érganos de la jurisdiccion ordinaria, y €l
principio de independencia de los drganos de lajurisdiccion administra-
tiva respecto de las autoridades de la administracion activa.

Es necesario sefialar que la existencia de estas jurisdicciones adminis-
trativas especializadas en el contencioso administrativo no constituye, en
si misma, un criterio suficiente para caracterizar la dualidad dejurisdic-
cion. Ademas de ella, se requiere que los tribunales administrativos
formen un orden jerarquizado e independizado de las mas altas jurisdic-
ciones ordinarias ojudiciales; el complemento 10gico de estadualidad es
la instituciéon de una instancia arbitral encargada de solucionar los con-
flictos de atribucion entre los dos érdenes dejurisdicciones.

b. Desarrollo histérico

El sistema francés dejurisdiccion administrativa surgio a partir de la
interpretacion ( motivada por las circunstancias historicas) que hicieran
los revolucionarios franceses del principio de separacion de funciones. El
principio de la legalidad de la administracion produjo la imposibilidad

358 Cfr. Brabant, Guy, Droit administratif, 2a. ed., Parls, Daloz-Fondation Nationde des
SciencesPolitiques, 1988, p. 417.
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para los tribunales ordinarios de inmiscuirse en las cuestiones adminis-
trativas, y dejuzgar los actos de la administracion, cualquiera que fuere
su clase.

Al sustraer e conocimiento de las pretensiones deducidas sobre actos
y operaciones administrativas de la esfera competencial de lostribunales
ordinarios, fue necesario conformar tribunales en € seno de la adminis-
tracion, lo que en un principio eran organi smos administrativos, pero que,
después de una lenta evolucion, devinieron jurisdicciones.

1) Origenesy creacion del Consgjo de Estado

Los origenes del Consejo de Estado se remontan, ajuicio de lamayoria
de autores, a la Corte del Rey -de la época medieval-, que cumplia
funciones de asesoriay que fue evolucionando hasta adquirir funciones
jurisdiccionales.

A partir del siglo XIII, el rey consiguié que todas las resoluciones
dictadas por los sefiores feudales pudieran ser revisadas por la corte.

Al lado de la Corte del Rey, se conformdé un cuerpo permanente de
funcionarios con la preparacion técnica suficiente para estudiar los asun-
tos y preparar los proyectos de resolucion. Al consolidarse € poder
monarquico, los sefiores feudales fueron sustituidos por juristas para
conformar € Consejo del Rey.

Fue durante el reinado de Luis XIV cuando e Consgjo del Rey
adquirié una organizacion regular y permanente. Dicho Consgjo se for-
maba por cuatro secciones, y sus funcionarios se llamaban "consejeros
del rey", también fueron incorporados otro tipo de letrados: los maitres
de requétes. Estaestructuray organizacion subsisti6 hasta 1789.

Al triunfo de laRevoluci6n francesa estaorganizacion fue disuelta por
los revolucionarios quienes la consideraban un 6rgano vinculado al anti-
guo régimen. Fue larigidainterpretacion que de lateoriade laseparacién
de poderes realizaron los revolucionarios franceses, € motivo para que
establecieran las bases de lajurisdiccion administrativa. La prohibicion
a los tribunales judiciales para que conocieran de los asuntos de la
administracion dio lugar a la creacién de un érgano jurisdiccional en €
seno de la administracion.

La ley de 27 de abril-25 de mayo de 1791 suprimi6 todos los consejos
hasta entonces existentes, pero cred un Consejo de Estado, que era
formado por € rey y sus ministros, y que poseia algunas atribuciones
contenciosas, segln se desprende del articulo 17 de la citadaley.
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2) Constitucion del afio VIII

El inicio de lafase moderna del Consejo de Estado, creado en 1781,
suele ser situado por los tratadistas, en la Constitucién del Afio Octavo,
y cuya competencia era regulada por el reglamento conforme al decreto
del cinco nivoso del afo VIII (1799).

Napoledn, siendo consul, expidié un decreto de reorganizacion del
Consejo de Estado, en € gue ademas de sus funciones administrativas y
legislativas, se le encomendaba resolver "las dificultades que pudieran
surgir en materia adrninistrativat.t>?

Si bien es cierto que este organismo poseia nuevas atribuciones,
también conservaba un gran niimero de caracteristicas del antiguo Con-
sgjo del Rey, dd siglo XVIII, especificamente por 1o que respecta al
mecanismo de toma de decisiones por parte del jefe de Estado. El
Consejo de Estado y los consejos de prefectura sélo elaboraban dictame-
nes que eran aprobados por € jefe de Estado, en lo que cominmente se
lamajusticiaretenida

La estructura del Consejo fue dividida en cinco secciones, y sus
atribuciones se resumian en: a) Preparar |as leyes que €l 6rgano Legisla-
tivo debia aprobar; b) Elaborar |os reglamentos de la administracion, y €)
Resolver las dificultades surgidas en materia administrativa.

De lo anterior podemos inferir que el Consejo de Estado conservo su
caracter de drgano consultivo, ya que correspondia Uinicamente a consul,
y posteriormente al emperador, tomar las decisiones que, generalmente,
asumian la forma de decretos. Por lo que toca al procedimiento, fue
puesto en préactica, desde entonces, el trabajo colegiado y € analisis de
cada asunto por dos cuerpos distintos.x"

3) Restauraciony Segunda Republica

En la etapa de la restauracion, el Consejo de Estado era objeto de
recelo paralos liberales debido aque lo consideraban unainstitucion muy
ligada a Napoledn, de modo que s hien fue restablecido se le dio la
estructura que poseiaen Consejo del antiguo régimen.

En la Segunda Republica, la Constitucién de 4 de noviembre de 1848,
en sus articulos 71 a 75, le concede al Consejo de Estado lajerarquiade

359 Cfr. Auby y Drago, op. cit. supra, nota 135, t. 11, p; 169.
360 Cfr. Letourner, Michel, "El Consejo de Estado francés", Revista de la Comisién Interna-
cional de Juristas, Ginebra, nim. especial, diciembre de 1967, p. 100.
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organo constitucional. La Constitucion de 14 de enero de 1852, en su
articulo 50, repuso el sistema de justicia retenida.

Fue durante el segundo imperio cuando el Consgjo de Estado adquirié
mayor independenciay autoridad. El 2 de noviembre de 1864 se expidio
un decreto que amplio el recurso por exceso de poder. El decreto de 2 de
noviembre de 1865 reorganiz6 los consegjos de Prefectura, creados en la
Constitucion del afio VI, como jurisdicciones de atribucion, e incluyo
el procedimiento a seguir ante ellos.

En ese mismo periodo histdrico se establec.ioel examen de seleccidn
para funcionarios del Consejo de Estado, con iafinaiidad de asegurar €l
manejo tecnificado y eficiente de los asuntos.

4) 1872-1945: lajurisdiccion delegada

Es a partir de 1872 cuando se consolida su caracter de 6rgano inde-
pendiente, pues una ley del 24 de mayo de ese afio le confiere lajurisdic-
cion delegada. Es decir, que le otorgo lafacultad para decidir las contro-
versias que le eran sometidas en gercicio de su propiajurisdiccion.

Surgi6 lo que ladoctrinay lajurisprudencia francesas llaman "Luris-
(diccion delegada’’. Se incrementd el nimero de recursos contenciosos
administrativos. Este mismo ordenamiento reconocié e carécter del
Consejo de Estado como juez de derecho comun en materia admi-
nistrativa.

El recurso por exceso de poder sobre el cual el Consegjo de Estado ha
elaborado una doctrina, se convierte en lainstitucion procesal mas eficaz
contra los abusos del poder. El decreto-ley de 6 de septiembre de 1926
cred los consegjos interdepartamental es.

Durante el presente siglo € Consejo de Estado fue regulado por varias
ordenanzas y leyes, hasta 1945. Afio en que se expidio una Ordenanza
(45-1706 de 31 dejulio de 1945) que codifico todas las reglas sobre €
Consgjo de Estado.

5) 1953: creacion de los tribunales administrativos

En esta época era tan elevado e volumen de asuntos llevados ante el
Consegjo de Estado, que impedia que las resoluciones emitidas sobre los
mismos fueran prontasy oportunas. El decreto de 30 de septiembre de
1953 reestructurd la organizacion de lajurisdiccion administrativa fran-
cesa, a reemplazar alos consejos de prefectura, jueces de atribucion, por
tribunal es administrativos de primera instancia, como jueces de derecho
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comun en materia administrativa. EI Consejo se convirtié en juez de
apelacion y de instancia respecto de los fallos de los recién creados
tribunales. EI Consejo conservO una jurisdicciéon en primera y dltima
instancia en aguellas materias fijadas por laley.

Si bien lareforma que se comenta transfirié parte de la competencia
jurisdiccional del Consejo de Estado, no se afectaron ni la organizacion
ni las funciones del Consejo de Estado como consegjero del gobierno
francés.

El Cédigo de los tribunales administrativos es e ordenamiento rector
de laorganizacién y funcionamiento de los citados 6rganos.

6) 1987-1988: Creacion de las cortes administrativas de apelacion

La reforma introducida por la ley 87-1127 de enero de 1987, que entré
en vigor el primero de enero de 1988 fue calificada como la més audaz
desde 1953, ya que reestructurd lajurisdiccion administrativa francesa en
el aspecto funciona y, ademas introdujo disposiciones procesales consi-
deradas "originales". Lareformaen cuestion persigue la adecuacion de
la estructura de los tribunales administrativos franceses a la evolucién
cuantitativa del proceso administrativo. Esta reforma es calificada de
"estructural" debido aque crea nuevos 6rganos dejurisdiccion adminis-
trativa: las cortes administrativas de apelacion son competentes para
decidir en Ultima instancia una gran parte dejuicios en materiaadminis-
trativa

El rezago de asuntos en el Consejo de Estado fue combatido por dos
vias: la primera de ellas se refiere a la busqueda de dar eficiencia a los
procedimientos de tramitacion de los expedientes (mediante su informa-
tizacion), que se tradujo en un importante incremento en el nimero de
ellos emitidos desde 1977.

La segunda via consistio en la modificacion de las estructuras organi-
cas de lajurisdiccion administrativa. El elemento central de la citada
reforma lo constituyeron las cortes administrativas de apelacion, interre-
gionales, que, en numero de cinco, absorbieron lacompetenciaque como

juez de apelacion, poseia el Consejo de Estado.

Se podriadecir que lareformade laley 87-1127 aproximalaestructura
de lajurisdiccién administrativa francesa a la organizacion tipica de las
jurisdiccionesjudicialesy concretamente, alade lasjurisdicciones admi-
nistrativas especializadas europeas. El Consejo de Estado conserva una
funcion mas amplia que la de simplejuez de apelacion. Es juzgador de
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Unica instancia para aquellos asuntos de importancia nacional. Ademés,
es juez de apelacion para una serie de asuntos no susceptibles de ser
colocados en un doble grado de apelacion. Esjuez de casacion respecto
de los tribunales administrativos especiales y de las cortes administrati-
vas de apelacion, siguiendo en el aspecto procedimiental las reglas
clasicas de la casacion.

Existe la posibilidad de obtener una sentencia definitiva del Supremo
Tribunal Administrativo a permitirse a los tribunales de primera instan-
ciay a las cortes administrativas de apelacion, someter a laseccion de lo
contencioso del Consejo de Estado, laresolucion de aguellos asuntos que
contengan "una cuestion de derecho novedosay de dificil solucién”, de
la cual dependa la decision de un gran nimero de asuntos. Esta medida
refuerza el vinculo entre los elementos integrantes de la jurisdiccion
administrativa francesa.

En el marco general de lareforma que comentamos, existen medidas
que permiten al Consejo de Estado nombrar un consejero de Estado ante
las cortes administrativas de apelacion, con objeto de lograr la coordina-
cion y supervision de la actividad de las mismas.

7) 1988: reformas al procedimiento

Por cuanto alas cuestiones procedimentales, lareforma de 1988 intro-
duce dos cuestiones: En primer lugar se fortalece la "prevencion del
contencioso”, dando base a un procedimiento previo, limitado a los
recursos de plenajurisdiccion intentados en contrade las personas colec-
tivas de derecho publico -al que algunos tratadistas Ilaman " contencio-
so de las colectividades"-. En segundo lugar, se conforma la funcion
revisoradel Consejo de lajurisdicciéon administrativa.

La reforma mas reciente a proceso administrativo francés se realizo
mediante el decreto nimero 88097, de septiembre de 1988,y se dirigio
hacia dos importantes aspectos procedimental es:

a) Adopcion de medidas cautelares positivas. EI mencionado decreto
"conteniendo diversas medidas relativas a procedimiento contencioso
administrativo”, surgid como reaccion ante los reproches que algunos
tratadistas hicieran a la ausencia de reformas procedimentales en la
reforma de diciembre de 1987.

10 Mediante una reforma a la Ordenanza de 1945, se crearon dos
référés en materiajurisdiccional administrativa: el référé expertise enca-
minado a la realizacion de las diligencias probatorias, cuyo objeto se
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puede perder con el ssimple transcurso del tiempo. Por otra parte, se cred
un référé provision, mediante e cua € juez puede decretar que se
establezcauna provision de dinero en favor del acreedor que ha planteado
una demanda de fondo, aun cuando no se haya establecido la existencia
de la obligacion de pagar. En este caso, se puede obligar a presunto
deudor a otorgar una caucion.

2° Un elemento de lareforma consistio en lacreacion de una " clausula
general" que otorga a juez amplios poderes paratomar todas las medidas
cautelares necesarias para llegar a la sentencia de fondo, asi como para
asegurar lagjecucion de ésta.

b) Ejecucién de sentencias. El decreto de 2 de septiembre de 1988
contiene algunas novedades en su capitulo 11, llamado "Ejecucion de
decisiones de la jurisdiccion administrativa', aunque en general, no
introduce grandes cambios a laregla de remitir lagjecuciéon alaautoridad
administrativa enjuiciada.

Se crea una instancia aclaratoria, pues se concede a los ministros, en
cuya dependencia se haya anulado un acto o declarado una responsabili-
dad mediante sentencia, lafacultad de consultar a Consejo de Estado
para que se dé una aclaracion sobre las modalidades de ejecucién de la
decision jurisdiccion.

Lo anterior no es una potestad del juzgador, sino una facultad de la
administracion que, de alguna manera, logra que los tribunales adminis-
trativos se interesen en laejecucion.

De consolidarse esta tendencia, el contencioso administrativo francés,
de ser un contencioso de los actos, pasaria a ser un contencioso de las
relaciones juridicas; de un contencioso objetivo pasara a ser un conten-
Cioso subjetivo.

También es de importancia la circular emitida por € primer ministro,
"relativa al cumplimiento de las decisiones del juez administrativo",
dirigidaalos ministrosy secretarios de Estado, y publicadaen e Journal
Officiel del 15 de septiembre de 1988, en la que se afirma que cualquier
negativa o rechazo de la gjecucion de una resolucién de la jurisdiccion
administrativa, 0 unaegjecucion incompleta o incorrecta, son frenos al
Estado de derecho. También se les recuerda que esta conducta es incluso
onerosa para € gobierno, pues lo obliga a pagar intereses y multas
coercitivas.
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c. Qrganizacion del sistema,de jribunal esadmiaistrativos..

La jurisdiccion administrativa francesa se conforma de la siguiente
manera:

1) El 6rgano maximo de lajurisdiccion administrativa es el Consegjo
de Estado;

2) En un sitio intermedio entre el Consejo de Estado y los tribunales
administrativos de primerainstancia, se ubican las cortes administrativas
de apelacion de reciente creacion, que heredaron un amplio sector de la
competencia que anteriormente perteneciaal Consejo de Estado;

3) En la parte més baja encontramos a los tribunales administrativos
de primera instancia creados en 1953, en sustitucién de los antiguos
consejos de prefectura, y

4) También existen algunos tribunales administrativos especiales
como es el caso de la Corte de Cuentas (el mas antiguo y quiza € mas
conocido).

B. Influencia del modelofrancés

Este sistema ha sido adoptado por una serie de paises que cuentan con
una institucién similar al Consejo de Estado francés. No obstante ello, €
modelo francés "puro” en € gue un mismo érgano realiza una actividad
dejuez de lo contencioso y a mismo tiempo gjerce atribuciones de tipo
consultivo, es seguido por un nimero mas reducido de Estados."!

Los paises en los que el Consejo de Estado, o su institucion equivalen-
te, tiene doble competencia, como en Francia, son: en Europaoccidental,
los paises del Benelux (Bélgica, Luxemburgo y Holanda), Italia (este
altimo es quiza el més proximo a modelo), Greciay Turquia. En Africa,
Egipto y Libano. En América Latina, € pais que mas se acerca a este
modelo es Colombia.t"

3. El modelo aleman

En Alemania existe una jurisdicciéon administrativa especializada y
separadade lasjurisdiccionesordinarias que, sin embargo, no cuentacon

361 Cfr. Costa, Jean-Paul, op. cit. supra, nota 348, pp. 156 Yss. "Asi, el Tribunal Adminis-
trativo Federal Aleman, tiene competencias contenciosas pero no consultivas. En sentido
opuesto, €l Consejo de Estado espafiol ejerce atribuciones consultivas, pero no realiza activi-
dadesjurisdiccionales".

362 Idem.
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funciones de caracter consultivo. En opinion del profesor Michel Fro-
mont, €l arquetipo aleman constituye la sintesis entre |los sistemas francés
e ingles. "al primero le toma la unidad del Poder Judicial, mientras que
del segundo toma e ejemplo de la especializacion de los jueces en
materia administrativa't.>"

Se trata, pues, de la instalacion de una jerarquia de jurisdicciones
administrativas especializadas a interior de un sistema jurisdiccional
anico.

A. Aspectos historicos

El origen del sistema aleman se situa en la ciudad de Badén en la
segunda mitad del siglo XIX: una ley del 15 de octubre de 1863 cred una
Suprema Corte Administrativa. Este ejemplo fue imitado por Prusiacon
lacreacién, en 1875, de un Tribunal Superior Administrativo acompafia-
do por un conjunto de tribunales administrativos.>" La tendencia fue
continuada por Wirtemberg en 1876 y por Bavieraen 1878.%° Ya en el
presente siglo, la Constitucion de Weimar habia previsto la creacion de
una Suprema Corte Administrativa. Aungue fueron presentados varios
proyectos de ley, esta jurisdiccién nuncafue instituida.

Laley fundamental de 1949 cre6 un Poder Judicial unitario que cuenta
con jurisdicciones especializadas entre las cual es existe unajurisdiccién
administrativa; ésta Ultima fue creada por una ley del 13 de septiembre
de 1952.%6 Finalmente, una ley del 2 de enero de 1960 codifico y
reorganizé e procedimiento que se sigue ante las jurisdicciones admi-
nistrativas.

B. Organizacién del sistemajurisdiccional

a. El conjunto de tribunales

Este comprende seis ramas. En & nivel més alto se encuentra la
Corte Constitucional Federal, que se encargade velar por € respeto de
laley fundamental y de los derechos humanos, por parte de los poderes
publicos.

363 Cfr. Fromont, Michel, op. cit. supra, nota 356, pp. 48 Y ss.

364 Cfr. Braibant, Guy, op. cit. supra, nota 15, pp. 409 Y ss.

365 Cir. Alvarez, Sabino, op. cit. supra, nota 354, p. 29.

366 Cfr. Bachoff, Otto, "Lajurisdiccion administrativa en la Republica Federal Alemana’,
Revista de Administracién Pablica, Madrid, ndm. 25, p. 297.
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En un nivel inferior se encuentran cinco rdenes de jurisdicciones: la
jurisdiccion ordinaria (civil y penal), lajurisdiccion administrativay tres
jurisdicciones especializadas: lajurisdiccion del trabajo, lajurisdiccion
social y lajurisdiccion financiera.

b. Estructurade los tribunales administrativos

Trétase de un sistemadividido en tres grados: € Tribunal Administra-
tivo Federal (Bundes Verwaltungsgericht) se ubica en lacimay seintegra
por un presidentey cincuenta presidentes de Salay consejeros.

Es un tribunal de casacion para los asuntos concernientes a derecho
federal; también posee una competencia en primero y Ultimo grado
respecto de un cierto nimero de casos."? Ademés, desde 1967 laCémara
disciplinaria federal ha sido incluidadentro del Tribunal Administrativo
Federal.

En e nivel intermedio, se localizan los tribunales administrativos
superiores (diez), que son lasjurisdicciones de apelacion y que se inte-
gran por un presidente, consejeros y asesores populares.

Finalmente, en la base de la estructura, se sitUan los tribunales admi-
nistrativos (treinta 'y cuatro), que son los jueces de derecho comun en
materia administrativa y que se integran de la misma forma que los
tribunal es superiores administrativos.

c. Personal de los tribunales administrativos

Fuera de los asesores populares, estas jurisdicciones se componen de
magi strados que gozan de un estatuto que garantiza su inamovilidad y su
independencia.

Los miembros del Tribunal federal son designados por una comision
electoral presidida por € ministro del interior y que ademés comprende
22 miembros: lamitad por el Bundestagy laotra mitad por los ministros
que presiden los diferentes Lander. Estos son designados por €l presiden-
te de la Republica a propuesta del Ministerio del Interior.

Las jurisdicciones alemanas se integran en un conjunto Unico y se
componen por magistrados que gozan del mismo estatuto; que tiene por
mision la de aplicar las mismas reglas.

Para garantizar la aplicacion de este principio, existe una Camara
Comun instituidaen 1968 (en substitucion de la Suprema Corte Federal

367 Como por giemplo, laprohibicién de asociaciones Y las cuestiones de derecho diplomético
y sobre los servicios secretos.
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que se encontrabaprevistapor laley fundamental) y que se compone con
representantes de las jurisdicciones supremas federales (a excepcion de
la Corte constitucional). Esta Camara garantiza la unidad de lajurispru-
denciaen todo € sistemajudicial.

C. Influencia del modelo aleman: Poloniaw"

En Polonia existe una organizacion de los tribunales administrati-
vos inspirada del modelo aleman de jurisdiccién administrativa. Asi,
existe una Corte Suprema Administrativa instituida por la ley del 31 de
enero de 1980, y cuya competencia ha sido fijada segln € sistema
de enumeracion de materias que realiza el Cédigo de Procedimientos
Administrativos.v"

La Corte tiene su sede en Varsovia, pero en lo futuro podra compartir
parte de sus atribuciones con algunos érganos distribuidos en las provin-
cias. En este sentido, se encuentra prevista la creacion de varias cortes
regionales en cinco ciudades. Gdansk, Katowice, Cracovia, Poznan y
Wroclaw.

Las decisiones de la Suprema Corte Administrativa pueden ser im-
pugnadas ante la Suprema Corte de Justicia de Polonia, mediante €
recurso de "revision extraordinaria', aunque la legitimacion parainter-
poner este recurso se encuentra restringida al ministro de lajusticia, a
primer presidente de la SupremaCortey a procurador general. La Unica
causal para interponerlo consiste en que € contenido de la decisién sea
manifiestamente ilegal o contrario a los intereses de la Republica de
Polonia.

4. Balance de los sistemas

VV eamos algunos de los rasgos gque caracterizan a cada uno de los dos
grandes sistemas: € judicialistay € de dualidad de jurisdicciones.

368 Cfr. Stim, Bemard, op. cit. supra, nota 347, p. 132. "L aexperiencia alemana a inspirado
ciertas mesures adoptadas en Francia en la reforma de 1987: e principio mismo de una justicia
compuesta por tres niveles (de tribunales) y la institucion de un filtro de los recursos ante la
jurisdiccién suprema’.

369 Cfr. Loptka, A., "Lahaute cour administrative en Pologne", Droit Contemporain, Parls,
1980, pp. 131Yss.

370 Cfr. Puget, Henry, "Institutions administratives étrangeres", Dal/oz, Paris, 1969, pp. 182
Y ss.
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a. Ventajas e inconvenientes de la unidad dejurisdiccion

1) La competencia general del juez judicial presenta como principal
ventajala simplicidad. Por otra parte, no existen conflictos de competen-
cia salvo aquellos que se presentan en todo proceso ordinario.

2) Los jueces del orden judicial se encuentran protegidos por las
garantias de independenciay ademas, se encuentran bien preparados.

3) Sin embargo, el mas grave inconveniente del sistema unitario radica
en su elevado costo, en el arcaismo y en la lentitud del procedimiento.

b. Ventajas e inconvenientes de ladualidad dejurisdiccion

1) La especializacion del juez administrativo es un punto a considerar,
pues en todo e mundo, la legislacion es cada dia méas complejay obliga
a los jueces a especializarse en una serie de materias juridicas cuya
amplitud y complejidad son crecientes.

2) El contacto permanente con la administracion y su conocimiento es
necesario parajuzgar los actos de laadministracion de manera masjusta.
En caso de que losjueces no tengan esa vinculacion puede provocar que
"le otorguen un amplio margen de libertad, o, por lo contrario, que le
impongan limitaciones que resulten insoportables't.”!

3) El procedimiento ante los jueces administrativos es mas simple,
mas barato y més rgpido que el procedimientojudicial.

4) Se invocacas siempre lagarantia de independencia de la que goza
eljuezjudicial. Sin embargo, esta garantiatambién puede ser otorgada a
losjueces administrativos, inclusive, sin necesidad de crear textos dema-
siado rigidos. De esta manera, estos jueces pueden llegar a poseer tradi-
cion de independencia similar aladel Consejo de Estado francés.

c. El acercamiento entre los sistemas

Fueradel sefialamiento de ciertos rasgos tipicos de los modelos origi-
nales, en la actualidad ambos sistemas se han ido aproximando a partir
de laincorporacion de nuevos elementos en cada uno de ellos.

En el sistemaunitario, el juezjudicial no es competente para conocer
ciertos litigios en los que la administracion es parte. A lainversa, en el
sistemadualista, €l juez administrativo no posee en su esfera de compe-
tencia la totalidad del contencioso administrativo, parte del cual ha
permanecido en las manos del juezjudicial'u ordinario.

371 Idem.
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Otro elemento a considerar consiste en la creacion —en paises que
practican la unidad de jurisdiccion- de jurisdicciones administrativas
especializadas en virtud de laabundanciay laespecificidad técnicade los
litigios administrativos.

Por otra parte, lasjurisdicciones administrativas de los sistemas de
tipo francés han sido dotadas, paulatinamente, de garantias similares a
aquellas de las que gozan los tribunales del orden judicial. En algunos
paises dichas jurisdicciones administrativas han sido integradas al siste-
majudicial mediante el recurso de apelacion (por g emplo en Inglaterra,
normalmente sobre cuestiones de derecho) o mediante la casacion (pre-
vista respecto de lasresoluciones de las mas altasjurisdicciones adminis-
trativas en Italiay en Bélgicaj.s?

IIl. LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA EN AMERICA LATINA

Los paises de América Latina, aungque poseen sistemas juridicos per-
tenecientes a la familia romano-germanica, no han dado una solucién
uniforme al tratamiento del contencioso administrativo. Algunos paises
se inclinaron hacia la solucion francesa de dualidad de jurisdiccién y
atribuyeron a un Consegjo de Estado €l gercicio de lajurisdiccion admi-
nistrativa: Panama, Ecuador y Colombia (este ultimo ha sido €l mas fiel
al modelo francés).

Otros paises como Argentina, adoptaron también €l sistema dualista
de jurisdiccion administrativa, pero a paso de los afios se fueron sepa-
rando del modelo francés.

Otro grupo de naciones se orientaron hacia soluciones mixtas, es decir,
gue en estos sistemas se distribuye el conjunto del contencioso adminis-
trativo entre la competencia del juez administrativo y aquella del juez
judicial ordinario (Venezuelay Uruguayj.r"

En fin, en otros paises de la region ( Brasil, Chile y Perd -México
hasta antes de 1936-) la solucidn de los litigios entre la administracion
y los particulares forma parte de la competencia de lajurisdiccion ordi-
naria, de modo tal que losjuecesdel Poder Judicial controlan lalegalidad
de los actos administrativos.

372 Cfr. Fromont, Michel,op. cit., nota356, pp. 51Y 52. El autorconsideraqueltaliay Bélgica
poseen sistemas jurisdiccionales queestan *a mediocamino delos modelos francése inglés'.
373 Cfr. Cretella, Junior,Droit admmtstratifcomparé, Sdo Paolo, 1973, pp. 229-231.
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La eleccion del sistemajudicialistapor parte de este grupo de Estados
latinoamericanos es una consecuenciade la intluenciaejercidapor Esta-
dos Unidos, particularmente sobre los aspectos del control de constitu-
cionalidad de las leyesy de los actos administrativos. En este esquemala
separacion de poderes ha sido interpretada en beneficio de la autoridad
judicial.

Para resumir, en América Latina existen tres soluciones para €l
tratamiento de lajusticiaadministrativa: lafrancesa, la americanay una
intermedia o mixta. Por otra parte, aun cuando se han asociado aalguno
de los tres modelos de jurisdiccion (unitaria, dualista y mixta), los
Estados de laregion han creado instrumentosjurisdiccionales " propios"
para la proteccion de los derechos de los administrados. En este sentido
podemos citar al Juicio de Amparo mexicano y a Mandado de Seguran-
ca del derecho brasilefio, que también permiten el examen de la legali-
dad de los actos administrativos, de modo ta que ambos procesos
pueden ser utilizados para enjuiciar los actos administrativos con miras
asu anulacién.

IV. CONCLUSION DEL CAPITULO

Podemos concluir que existe un acercamiento entre los modelos radi-
cales de organizacion de lajurisdiccion administrativa. Por una parte,
existe una "judicializacion" de los procedimientos contenciosos segui-
dos ante los tribunales administrativos que existen en los sistemas de
dualidad de jurisdiccion (como por ejemplo, la adopcién del Référé en
materia administrativa por parte de la ley francesa de 1987). Por otra
parte, podemos sefialar que existe una tendencia hacia la "tlexibiliza-
ciéon" del modelo de jurisdiccion unitaria; ejemplo de lo anterior lo
constituye la instauracién de "tribunales administrativos" y de una mo-
derada especializacion en el contencioso administrativo al interior de las
cortes supremas.

En general, también existe una tendencia hacia la desconcentracién de
los tribunales administrativos y al fortalecimiento de los mecanismos
jurisdiccionales de control de la actividad administrativa.

Por otra parte y haciendo a un lado los esquemas tedricos, podemos
concluir que la gran mayoria de los paises han' adoptado férmulas inter-
medias entre el sistema de unidad de jurisdiccion y € de dualidad de
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jurisdicciones. En Francia, €l juezjudicial gerce actualmente una parte
de lajurisdiccion administrativa, yen los paises anglosajones, particular-
mente en Inglaterra, sehan ido desarrollando paulatinamente lasjurisdic-
ciones administrativas.

Aunque lajurisdiccion administrativa pueda tener diversas modalida-
des de organizacion, ella afronta dos dificultades comunes a todos |os
sistemas. € rezago de los asuntos, y ladificultad de ejecutar las senten-
cias de condena de la administracion que representan obstaculos para
tutelar los derechos de losjusticiables.





