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I. PREAMBULO

En 1972, reflexionando sobre las dificultades para el establecimiento de
tribunales de lo contencioso administrativo en nuestro pais, Antonio Ca-
rrillo Flores advertia que “la justicia administrativa nacié en México cir-
cunscrita a la materia tributaria y ademas subordinada a las disposiciones
del juicio de garantias”. Pues fue la insuficiencia del juicio de amparo
—impuesta por su naturaleza y por restricciones de caracter politico— lo
que llevo a la elaboracion y aprobacion de la Ley de Justicia Fiscal, pro-
mulgada por el presidente Lazaro Cardenas en uso de facultades extraor-
dinarias el 26 de agosto de 1936. Surgi6 entonces el Tribunal Fiscal de la
Federacion, cuyo reconocimiento y ubicacion en el sistema constitucio-
nal mexicano implicé la superacion de oposiciones que obedecian a una
larga y rigida tradicion interpretativa del principio de separacion de po-
deres, que hacia inconcebible cualquier actividad jurisdiccional fuera del
Poder Judicial. Y si bien reconocia que los tribunales administrativos
eran ya una institucion irreversible y creciente (prueba de ello era la am-

* Investigador y ex presidente del Colegio de México.

289


http://www.juridicas.unam.mx/

290 ANDRES LIRA GONZALEZ

plitud de competencias del Tribunal Fiscal de la Federacion y la reciente
creacion, en 1971, del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal), faltaba, sin embargo, el paso definitivo; esto es, el esta-
blecimiento de un Tribunal Federal de lo Contencioso que cubriera todas
las ramas de la administracion publica.!

Tras esa reflexion habia trabajo de muchos afios. La primera edicion
de la obra a la que nos referimos aparecioé en 1939 con titulo diferente,
La defensa juridica de los particulares frente a la administracion publi-
ca en Meéxico. Fue concebida durante el proceso mismo de elaboracion
de la Ley de Justicia Fiscal y dada a conocer en las conferencias dictadas
por el autor a principios de 1939 en los cursos de invierno de la Univer-
sidad Nacional. Las ideas expuestas tuvieron aceptacion entre los es-
tudiosos, Gabino Fraga las acogio en la segunda edicion de su Derecho
administrativo— primer y Unico libro de texto por muchos afios en el
México posrevolucionario—? y en su momento lo han hecho autores en
obras de diverso caracter, entre las que habria que considerar las que han
abordado el problema proponiendo medios para superar la interpretacion
tradicional del principio de separacioén de poderes y hacer posible un sis-
tema adecuado de justicia administrativa.’

Se trata, pues, de un problema de largo alcance en nuestra tradicion
constitucional, cuya actualidad debe apreciarse a la luz de una historia de
la que daremos algunos elementos en las paginas que siguen.

II. MATERIA Y COMPETENCIA EN LA EPOCA PRECONSTITUCIONAL

La materia administrativa se fue deslindando en el proceso moderniza-
dor del Estado. Es evidente en la organizacion de los cuerpos de la auto-
ridad, por la descripcion de su sitio y funciones, y se hara mas clara aun
en los intentos de crear un orden general, dispuesto para el futuro y sin

I Cfr. Carrillo Flores, Antonio, La justicia federal y la administracion publica, 2a.
ed., México, Porrta, 1973, pp. 15-19

2 Cfr. Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 2a. ed., México, Porraa, 1939, pp.
565-580.

3 Véase, por ejemplo, Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccion al estudio de los recursos
administrativos”, y Hedtian Virués, Dolores, “Hacia un tribunal de justicia administrati-
va”, en Estudios de derecho publico contempordaneo. Homenaje a Gabino Fraga, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econémica-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1972,
pp. 57-79 y 125-140, respectivamente.
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perjuicio de considerar la experiencia y disposiciones recopiladas en el
pasado, como se advierte en el régimen de intendencias implantado a lo
largo del siglo XVIII en los dominios hispanoamericanos.*

En ese proceso es claro el cuidado que mereci6 el control de los con-
flictos en materia de hacienda y fiscal. Tribunales establecidos para regir
y resolver las cuestiones que se ofrecieran en la marcha de la administra-
ci6n de los diversos ramos de la Real Hacienda, como los mencionados
en la legislacion y en cronicas de la época, han llevado a pensar en una
multiplicidad de 6rganos de justicia administrativa.> No lo eran en ver-
dad, como se advierte en la Ley I, titulo III, del Libro VIII de la Recopi-
lacién de Leyes de los Reynos de Indias, de 1680,° en la que se disponia
que los oficiales no se llamaran jueces de oficiales reales o de hacienda y
se permitia, teniéndolo por bien, que la sala de su despacho se intitulara
tribunal cuando concurrieren juntos a ejercer sus oficios. Los tribunales
en cuestion eran tantos como los principales ramos de la Real Hacienda y
su objeto era atender la marcha de su administracion, decidiendo las
cuestiones que surgieran en su desempefio, como dudas, términos y prio-
ridades en la organizacion de remates y almonedas, ajuste de cuentas y
otras en las que si bien podian ofrecerse inconformidades de los afecta-
dos, éstas debian resolverse en consulta y por acuerdo del propio tribu-
nal. Si la decision de los oficiales reales causaba dafio y daba lugar a un
conflicto con la autoridad administrativa, el afectado podia acudir, “en
grado de apelacion o agravio”, a la Audiencia para que resolviera en jus-
ticia, pero este 6rgano jurisdiccional s6lo podia ocuparse de las cuestio-
nes de Real Hacienda previa consulta con el virrey (. XIV, t. XII, L. V).
Es decir, todo lo relativo al fisco, como era la cobranza de tributos, dere-

4 Véase Barrero Garcia, Ana Maria, “La materia administrativa y su gestion en las
ordenanzas de intendentes de América”, Anuario Historico Juridico, Quito, 1980, vol. VI,
pp. 111-133.

5 Véase Villasefior y Sanchez, Joseph Antonio de, Teatro Americano. Descripcion
general de los Reynos y Provincias de la Nueva-Espaiia y sus jurisdicciones, México,
Imprenta de Joseph Bernardo del Hogal, 1746 y 1748, t. I, pp. 31-50; Pallares, Jacinto, E/
poder judicial, o tratado completo de la organizacion, competencia y procedimientos de
los tribunales de la Republica Mexicana, México, Imprenta del Comercio, de Nabor
Chavez, 1874. En la resefa historica que hace este autor (pp. 28-38) confunde cuerpos y
cargos propiamente jurisdiccionales con otros que no lo eran, al hablar de lo que llama
“fuero de hacienda” y “fuero de bienes mostrencos”.

6 Edicion facsimilar de la primera de 1681, publicada en Madrid por Ediciones Cul-
tura Hispanica en 1973.
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chos, impuestos, rentas, etcétera, en que se demandase justicia, debian
conocerlo en acuerdo el presidente y oidores de la Audiencia (1. 11, t. III,
L. VII).

Asi pues, las cuestiones litigiosas debian decidirse en el acuerdo presi-
dido por el virrey en tanto presidente de la Audiencia de México o por el
presidente respectivo, en otras audiencias. Se trata, como vemos, de una
justicia centralizada que se definid6 con mayor claridad en el régimen de
intendencias a partir de 1786. En la Real Ordenanza para el Estableci-
miento e Instruccion de Intendentes de Ejército y Provincia en el Reyno
de la Nueva Espaiia’ se determind la exclusiva competencia de los oficia-
les reales para la administracion y ejercicio de facultades econdémico
coactivas y, en caso de juicio contra deudores, su funcion como repre-
sentantes del fisco ante los intendentes o subdelegados (articulo 76) o
gobernadores, donde hubiere tesoreria (articulo 78). La jurisdiccion con-
tenciosa en esos casos era de los intendentes en el ambito de su provincia
en primera instancia, y de la Junta Superior de Real Hacienda cuando se
tratara de materias de su exclusiva competencia. Esta junta se ocupaba,
ademas, de lo relativo a la venta, composiciones y repartimiento de tie-
rras realengas y de sefiorio (articulo 81). La Junta Superior de Real Ha-
cienda, establecida conforme a lo dispuesto en el articulo 40. de la Orde-
nanza de Intendentes, tenia a su cargo la administracién hacendaria y
fiscal y las contenciosas de estas materias en grado de apelacion.

Los conflictos fueron frecuentes e importantes, lo que llevé a pensar,
como lo propuso el oidor Eusebio Bentura Belefa, en la conveniencia de
dividir a la Junta en dos secciones, “una para lo contencioso y otra para lo
econdémico y gubernativo, idea hecha después realidad en la Ordenanza
general para el gobierno e instruccion de intendentes de ejército y provin-
cia, de 1803”, que supuestamente abrogé a la de 1786, pues en realidad no
estuvo en vigor, debido a que una real orden del 11 de enero de 1804 “dis-
puso se recogiera la ordenanza general suspendiendo sus efectos”.?

Como haya sido, los caminos hacia el establecimiento de una juris-
diccion contencioso administrativa indicados en el conjunto de la orga-
nizacion de los dominios de la monarquia espafiola se cerraron con el ad-
venimiento del régimen constitucional de 1812.

7 Edicion facsimilar de la primera (Madrid, 1786), con introduccion de Ricardo Rees
Jones, México, UNAM, 1984.
8 Rees Jones, R., op. cit., nota anterior, pp. XXI y LXV-LXVL
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II1. HITOS CONSTITUCIONALES

El régimen constitucional implica la consideracion de una nueva legi-
timidad. En la monarquia del antiguo régimen, la fuente de la autoridad
era la voluntad del monarca, quien como soberano delegaba el ejercicio
de diversas funciones, y si bien es cierto que éstas se diferenciaron y exi-
gieron la preparacion profesional de los servidores de la Corona, notable-
mente, en materia de justicia, hacienda y guerra, al grado de fijar limites
insalvables al monarca ahi donde se imponia la racionalidad propia de
cada materia manifiesta en disposiciones de diversa indole, también lo es
que la razon invocada como sustento de esas disposiciones era la autori-
dad del rey. Hubo, pues, clara diferenciacion de funciones, pero no sepa-
racion de poderes publicos acorde a la naturaleza y ejercicio de cada fun-
cion. Esta separacion serd una exigencia del régimen constitucional, en el
que se despersonaliza la autoridad para ubicarse en un ente indefinido e
intangible, la nacion, que necesariamente habra de delegar el ejercicio
del poder publico en los agentes dispuestos conforme al orden racional
que es la Constitucion Politica.

La Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola’ de 1812 adopto el
principio de separacion de poderes, siguiendo el modelo impuesto por la
Asamblea francesa en la Constitucion de 1791. De acuerdo con el articu-
lo 30. de la Constitucion de 1812, la soberania residia esencialmente en
la nacidn y solo a ésta pertenecia el derecho de establecer sus leyes fun-
damentales, y si bien no hay, como en la Constitucion francesa de 1791,
referencia expresa a la separacion de poderes, encontramos una clara de-
limitacion de los tres poderes cuando se refiere al gobierno (articulos 13
a 17) y al determinar que la potestad de hacer leyes reside en las cortes
y el rey, la de ejecutarlas, en el rey, y la de aplicarlas en causas civiles y
criminales, en los tribunales establecidos por la ley (articulos 15, 16 y 17).
Por lo que hace a la administracion de justicia, que es el tema que nos
ocupa, hay que destacar la forma en que se excluyo a las cortes y al rey,
en el articulo 243: “ni las cortes ni el rey podran ejercer en ninglin caso
las funciones judiciales, avocar causas pendientes, ni mandar abrir jui-
cios fenecidos”.

9 Los textos constitucionales que se citan a continuacion proceden, salvo indicacion
expresa, de Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México, México, Porrua, 1971.
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En el Decreto del 13 de septiembre de 1813, las Cortes dispusieron que
todos los negocios contenciosos de hacienda publica, de los que hasta
entonces venian conociendo los subdelegados, intendentes y autoridades
superiores de hacienda, debian fenecer en las provincias respectivas, con-
forme al articulo 262 de la Constitucion, substanciandose y determinan-
dose en primera instancia ante los jueces de letras correspondientes, y en
segunda y tercera instancias ante las audiencias respectivas (articulo I).

Ahora bien, mientras se establecian los juzgados de primera instancia,
en las provincias de ultramar continuarian conociendo en la primera ins-
tancia los subdelegados letrados y, si no lo eran, los subdelegados en
funciones con dictamen de asesor, dejando la apelacion a las audiencias
correspondientes (articulo XV), ya que a los intendentes se les privo del
ejercicio de funciones judiciales y del conocimiento de las contenciosas
de hacienda, dejandoles sélo la posibilidad de pedir a los jueces de pri-
mera instancia y a las audiencias las noticias necesarias para el desempe-
flo de sus funciones gubernativas y econdmicas. '°

Bajo esas disposiciones no habia lugar para una jurisdiccién conten-
cioso administrativa, esto es, una jurisdiccion del Poder Ejecutivo aboca-
da al conocimiento y decision de los casos en que los particulares recla-
maran el respeto de derechos lesionados por actos de la administracién
publica, tal como la que se venia desarrollando en Francia bajo la autori-
dad del Consejo de Estado desde 1806.!!

Ese Consejo de Estado era el del imperio de Napoledn Bonaparte, fru-
to de una situacion propia e inasimilable en el México independiente, cu-
ya vida constitucional se inicid bajo los principios establecidos por la
Constitucion Espafiola de 1812 en lo tocante a la soberania nacional y
la separacion de poderes. Este principio habria de exacerbarse en 1824,
cuando de establecio la reptblica representativa, popular, federal, hacien-

10 Decreto CCCIX. Coleccion de los decretos y ordenes que han expedido las Cortes
Generales y Extraordinarias, t. IV: desde el 24 de febrero de 1813 hasta el 14 de sep-
tiembre del mismo afio, Cadiz, Imprenta Nacional, 1813. Esta y otras disposiciones rela-
tivas a la tramitacion de los asuntos contenciosos de hacienda en Nueva Espaila fueron
derogadas por bando del virrey Félix Maria Calleja, el 16 de septiembre de 1814, como
consecuencia de la reinstauracion de la monarquia absoluta. Véase La Constitucion de
1812 en la Nueva Espariia, México, Tip. Guerrero Hnos., 1913, t. 2, pp. 157-159.

11 Monnier, Francois, “D’un Conseil d’Etat a I’autre”, en Badinter, Robert (dir.), Une
autre justice. Contributions a [’histoire de la justice sous la Revolution francaise, Paris,
Fayard, 1989, pp. 283-303.
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do evidente la imposibilidad de toda funcién jurisdiccional fuera del Po-
der Judicial.

El Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana, aprobada el 31 de
enero de 1824, afirmd la soberania de la nacion independiente constitui-
da como republica representativa, popular, federal (articulos 30. y 50.) y,
sobre esa base, el principio estricto de separacion de poderes: “Articulo
90. El poder supremo de la Federacion se divide, para su ejercicio, en le-
gislativo, ejecutivo y judicial; jamas podran reunirse dos mas de estos
poderes en una sola corporacidon o persona, ni depositarse el legislativo
en un solo individuo”.

La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos del 4 de oc-
tubre de ese afio hizo otro tanto al reproducir en su articulo 60. el primer
periodo del 9o. del Acta, dando por supuesta la imposible reunion de po-
deres en una sola persona o corporacion. Pero esta exigencia expresa la ha-
llamos en las Bases Constitucionales, expedidas el 15 de diciembre de
1835, como primer paso a la instauracion del régimen unitario, cuyo ar-
ticulo 4o. decia: “El ejercicio del supremo poder nacional continuara divi-
dido en legislativo, ejecutivo y judicial, que no podran reunirse en ningun
caso ni por ningun pretexto. Se establecerd ademas un arbitro suficiente
para que ninguno de los tres pueda traspasar en limite de sus atribuciones”.

El arbitro fue el Supremo Poder Conservador, segln lo establecido en
la Segunda Ley Constitucional. Este Poder, inspirado en el Senado Con-
servador francés, fue objeto de criticas repetidas en obras de prestigiados
autores, partidarios de las versiones mexicanas del sistema angloamerica-
no y desconocedores (conscientes e inconscientes) del sistema francés
del que se tuvo noticia en México ya en 1823, cuando se organizaba el
primer constituyente federal. Los criticos de fines del siglo XIX y de
principios del XX no repararon en las caracteristicas de ese Poder Con-
servador, organo ideado precisamente para asegurar el funcionamiento
del principio de separacion de poderes (curiosamente, en México se ha-
blaba y se habla de “division de poderes”). Trabajos posteriores han
puesto en perspectiva adecuada aquello que se vio como una monstruosi-
dad de nuestra historia constitucional.!?

12 Véase Noriega, Alfonso, El pensamiento conservador y el conservadurismo mexi-
cano, México, UNAM, 1972, t. I, cap. V, pp. 204-248 y Pantoja Moran, David, E/ Su-
premo Poder Conservador. El disefio institucional en las primeras constituciones mexi-
canas, México, El Colegio de México-El Colegio de Michoacan, 2005.
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Como sea, la idea de un poder conservador hace evidente el cuidado
de la separacion de poderes en cuanto principio de la organizacion de la
nacidon soberana, y asi se manifesto literalmente al considerarlo expre-
sion de dicha soberania en el articulo 50. de las Bases Organicas de la
Republica Mexicana, sancionadas el 12 de junio de 1843: “La suma de
todo el poder publico reside esencialmente en la Nacion y se divide en
legislativo, ejecutivo y judicial. No se reuniran dos o mas poderes en una
corporacion o persona, ni se depositara el legislativo en un individuo”.

Formula equiparable a las del Acta de 1824 y de las Bases de 1835,
pero hay en esa nueva expresion del régimen unitario de 1843 un acento
en la relacion de la naciéon, como ente original, y la composicion del po-
der publico, en cuyo seno se apartan los tres poderes, de forma tal, que,
una vez separados puedan reunirse o complicarse para hacer algo distinto
de lo establecido.

Hasta aqui, dada la claridad con la que se enuncio el principio de se-
paracion de poderes, la tnica posibilidad para crear una jurisdiccidon con-
tencioso administrativa era organizarla como materia especial dentro del
Poder Judicial.

Pero el problema iba mas lejos, la experiencia mostraba los obstaculos
que la intervencion del Poder Judicial imponia a la marcha de la adminis-
tracion al interferir en la ejecucion de decisiones del Ejecutivo atendiendo
a las demandas de particulares (individuos o corporaciones) que alegaban
la afectacion de sus derechos. Tal fue la razén por la que en Francia se ins-
tituy6 la jurisdiccion contencioso administrativa como jurisdiccion reteni-
da en el Poder Ejecutivo, obedeciendo a preceptos constitucionales de los
sucesivos regimenes, en los que se hizo énfasis en la no intervencion del
Poder Judicial en el desempefio de los funcionarios de la administracion, a
cuyo cargo estaba la gestion publica. Desde su establecimiento, en 1806,
el Consejo de Estado, como maxima instancia, y otras instancias subalter-
nas generaron una jurisprudencia que allané el camino de los legisladores
y de los tratadistas. Esa experiencia era objeto de admiracion y fue el mode-
lo seguido en Espana para establecer el contencioso administrativo en térmi-
nos semejantes, como jurisdiccion refenida en el Poder Ejecutivo, teniendo
por instancia superior el Consejo Real, establecido en la Ley del 6 de ju-
lio de 1845, en el marco de la Constitucion del 23 de mayo de ese afio.?

13 Véase Lira, Andrés, “Orden publico y jurisdiccion en el siglo XIX. El contencioso
administrativo espafiol visto desde el constitucionalismo mexicano”, Istor. Revista de
Historia Internacional, afio IV, nim. 16, pp. 195-206.
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Se trata, pues, de regimenes monarquicos y de Constituciones libera-
les moderadas, en las que tenia preponderancia el Poder Ejecutivo, situa-
cion bien distinta a la de México. Aqui era inconcebible una jurisdiccion
del Poder Ejecutivo en los términos en que se establecio en aquellos pai-
ses, que, en su momento y como hemos de ver, ofrecieron el modelo que
inspirdé a Teodosio Lares para proponer el contencioso administrativo,
justo en los afios en los que el régimen constitucional hacia mas clara-
mente imposible toda funcion jurisdiccional fuera del Poder Judicial.

No esta por demas advertir que tanto en Francia como en Espafa el
establecimiento de la jurisdiccidon contencioso administrativa enfrento
oposiciones sustentadas en la exigencia del principio de separacion de
poderes, lo que llevo su establecimiento como jurisdiccion “delegada”,
es decir, afirmando su plena autonomia frente a la administraciéon publica
sin perjuicio de su ubicacion en el Poder Ejecutivo. Léon Duguit se ocu-
po del problema en su célebre estudio sobre La separacion de poderes y
la Asamblea Nacional de 1789,'* haciendo ver cémo la creacion de un
tercer poder auténomo, el Judicial, al lado del Legislativo y del Ejecuti-
vo, fue fruto de una doble equivocacidn, pues, por un lado, la Asamblea
tomo de la Constitucion norteamericana de 1787 el sistema propio, segun
¢l, para un régimen federal, como el de los Estados Unidos, ¢ impropio
para un régimen unitario y centralizado como el de Francia; y, por otro,
creyo seguir la doctrina expuesta por Montesquieu en El espiritu de las
leyes, siendo que en realidad este autor hablé de dos poderes, conside-
rando la judicatura como parte del Ejecutivo, encargada de aplicar la ley
en los casos contenciosos. Para Duguit, era clara esa division bipartita
del poder publico y, al referirse a la separacion de la administracion del
poder judicial (capitulo XV), advirtié que en el seno de la Asamblea mis-
ma hubo intervenciones en las que, considerando la entidad propia de la
administracion como gestora del interés publico, se habia indicado la ne-
cesidad de sustraerla de la intervencion de los jueces, creando para la so-
luciéon de conflictos organos jurisdiccionales propios y adecuados dentro
de la administracion.

Tales ideas eran patrimonio comun en la Francia del siglo XIX y so-
bre ellas se construyo la jurisdiccion contencioso administrativa como

14 Presentacion y traduccion de Pablo Pérez Tremps, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1996, capitulos XI y XIII-XVI, pp. 82-88 y 101-134.
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jurisdiccion “retenida”, que, segln el propio Duguit y otros autores, !> s6-
lo bajo el régimen republicano se instituyd como jurisdiccion delegada.

En Espana encontramos una historia comparable, guardando, claro es-
ta, la distancia cronoldgica, pues la jurisdiccion contencioso administrati-
va tratd de establecerse desde los afios treinta, y fue, como apuntamos,
hasta 1845 cuanto se implanto, teniendo como instancia superior al Con-
sejo Real, reorganizado a partir de 1861 como Consejo de Estado. En
1868, bajo el régimen de la Primera Republica, la jurisdiccion paso al
Tribunal Superior, pero restablecida la monarquia el Consejo de Estado
la retom6 como jurisdiccion “retenida”, hasta que, por ley del 13 de sep-
tiembre de 1888, se crearon los tribunales de lo contencioso administrati-
vo, que pese a su plena autonomia, no dejaron satisfechos a los partida-
rios de la plena separacion de poderes, es decir, a los republicanos. !

Como puede advertirse, para México era impensable la institucion del
contencioso administrativo sobre la base del regimenes vigentes, ya fuera el
federal o el unitario, conocido como centralista; ambos ofrecian obstaculos
insuperables, desde el momento en que, afirmado el principio constitucional
de la separacion de poderes en el acto mismo de la creacion constitucio-
nal, por delegacion directa de la nacion, no habia lugar para pensar en
una funcion jurisdiccional fuera del Poder Judicial, en el Poder Ejecuti-
vo, puesto que la delegacion se habia hecho ya de una vez por todas en el
texto de la Constitucion politica. Ademas, viendo el panorama de la politica
exterior y el encono de las discordias internas, el ejemplo de la jurisdiccion
contencioso administrativa tenia el sambenito de monarquista, pues era
en los regimenes monarquicos donde habia nacido y donde prosperaba.

La situacién se extremd atn mas cuando, habiéndose restablecido el ré-
gimen federal de 1824 en 1846, la Constitucion fue adicionada con el Acta
Constitutiva y de Reformas, del 21 de mayo de 1847, en la que se dio al
Poder Judicial un amplio margen de accion tratandose de la proteccion
de los particulares frente a los otros poderes publicos, consecuentemente,
frente a la administracion:

15 Véase Garsonnet, E., Précis de procedure civile, Paris, L. Larose et Forcel, 1885,
p. 18. Este autor nos dice que hasta la ley del 24 de mayo de 1872, salvo la interrupcion
de los afios 1848-1852 (los de la Segunda Republica), la jurisdiccion contencioso admi-
nistrativa fue retenida por el jefe de Estado, quien la ejercia como presidente del Consejo
de Estado.

16 Lira, Andrés, Comunidades indigenas frente a la ciudad de México Tenochtitlan y
Tlatelolco, sus pueblos y sus barrios, 1812-1819, México, El Colegio de México, 1995,
pp. 204 y 205.
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Articulo 25. Los tribunales de la Federacion ampararan a cualquier habi-
tante de la Republica en el ejercicio y conservacion de los derechos que le
concedan esta Constitucion y las leyes constitucionales, contra todo ataque
de los Poderes Legislativo y Ejecutivo, ya de la Federacion, ya de los
Estados; limitdndose dichos tribunales a impartir su proteccion en el caso
particular sobre que verse el proceso, sin hacer ninguna declaracion sobre
la ley o acto que lo motivare.

Tal fue la forma en que se expreso el respeto al principio de separa-
cion de poderes, al hacer del judicial protector de los derechos de los
“administrados” (diremos, para traer el asunto a nuestro tema).

El articulo 25 del Acta Constitutiva y de Reformas, de 1847, fue de-
terminante. La Constitucion Federal, de 1857, al tiempo que sanciono en
su articulo 50 el principio de separacion de poderes en los términos esta-
blecidos en el Acta, de 1824 (las variantes fueron de puntuacion y de dos
palabras), dispuso en los articulos 101 y 102 lo relativo al derecho de
amparo. Lo mismo ocurrié en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, de 1917, cuyos articulos 49, 103, fraccion I, y 107,
fracciones I y I, sancionaron los mismos principios y mecanismos.

Tomando en cuenta el curso de esa trayectoria constitucional, no de
debe extrafiarnos que la justicia administrativa en nuestro pais haya en-
frentado las limitaciones que advirtié Antonio Carrillo Flores en la cuarta
década del siglo XX, cuando el crecimiento de la administracion ptblica
imponia la superacion de modelos del siglo XIX.

IV. UNA PROPUESTA

El proyecto de Ley Reglamentaria del Articulo 25 del Acta Constituti-
vay de Reformas, de 1847, enviado a las camaras del Congreso en febre-
ro de 1852 por el presidente de la Republica, Mariano Arista, contenia 15
articulos. En 14 articulos se precisaban personalidad, materias, compe-
tencias y procedimientos del derecho de amparo, y el ultimo decia asi:
“Una ley especial arreglara los términos en que debe impartirse esa pro-
teccion en los negocios contencioso administrativos™.!’

17 El texto de la iniciativa se encuentra en Barragin Barragan, José, Algunos docu-
mentos para el estudio del origen del juicio de amparo, 1812-1861, México, UNAM,
1980, pp. 226-228.



300 ANDRES LIRA GONZALEZ

Se trata de una soluciéon moderada que no llego6 a desarrollarse, pues el
proyecto quedé en las camaras y andando el siglo XIX apenas merecid
una despectiva mencion de Ignacio Vallarta, quien veia la época anterior
a la Constitucion de 1857 desde el mirador de la Suprema Corte de Justi-
cia que presidio de 1878 a 1882. En el siglo XX, ante las dificultades pa-
ra el establecimiento de la jurisdiccion contencioso administrativa en
nuestro pais, Antonio Carrillo Flores lo valoraria como un interesante es-
fuerzo en la sucesion de diversos precedentes.'® Lo que alcanzamos a ver
es que en ese proyecto, cumpliendo con la reglamentacion del derecho de
amparo, se trataba de asegurar por medio de una ley adecuada el espacio
propio de la administracion publica, definiendo materias y términos es-
pecificos, sin llegar a una jurisdiccion ajena a los tribunales federales.
“Esa proteccion” era la del amparo, que debian otorgar los tribunales de la
Federacion frente a actos del Ejecutivo, sélo que atendiendo a las formas
adecuadas para una materia en la que se trataba del interés publico, es
decir, la administracion “activa”, que, al lesionar derechos reconocidos
por la Constitucion y las leyes constitucionales, se volvia “contenciosa”,
segun la doctrina francesa y espaiiola, de las que ya habia, como veremos
adelante, noticias y discusion en nuestro pais.

El curso que pudo haber seguido el proyecto, la posible definicion de
la materia administrativa y los términos para la atencion de los casos
contenciosos es algo que queda en el campo de la especulacion. Lo evi-
dente es la necesidad sentida y manifiesta por los responsables de la ad-
ministracion cuando advirtieron la urgencia de una solucién al problema
que implicaba el asedio que por la via judicial les imponian intereses par-
ticulares de diversa monta, desde los poderosos ¢ influyentes acreedores
del erario publico (frente a lo cual se hallaba dispuesto, en la ley del 17
de abril de 1850, la prohibicion a los tribunales de dictar mandamientos
contra el erario publico y ordenar el embargo de sus recursos, sujetando
el pago al presupuesto), hasta aquellos que pudieran parecer menores por
manifestarse en dmbitos locales municipales, cuyos reclamos se acumu-

18 Vallarta, Ignacio L., El juicio de amparo y el writ of habeas hdabeas, México,
Imprenta de Francisco Diaz de Ledn, 1881, pp. 31-32; Carrillo Flores, A., op. cit., nota 1,
pp. 207-217 y 291, identificé al autor del proyecto, Jos¢ Urbano Fonseca, distinguido ju-
rista, secretario de Justicia desde el 11 de septiembre de 1851 hasta el 2 de septiembre de
1852 en el gobierno de Mariano Arista (enero de 1851-enero de 1853).
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laban en los juzgados de primera instancia y amenazaban con encaminar-
se por las vias de hecho.!?

De estos ultimos traemos a cuanto dos casos que muestran la necesi-
dad de una consideracion propia de las cuestiones administrativas, para
ponerlas a salvo de los obstaculos que ofrecia la justicia ordinaria.

El 7 de marzo de 1849, la Comision de Rios y Acequias del Ayunta-
miento de la Ciudad de México notificé a Francisco Montero, arrendata-
rio de la hacienda de Aragon, propiedad de la comunidad del barrio de
Santiago Tlatelolco, la orden para demoler unas represas del rio Guada-
lupe que servian para regar las tierras de la hacienda. El arrendatario acu-
di6 al administrador de bienes de parcialidades, Luis Velasquez de la Ca-
dena, quien intentd impedir la demolicién solicitando una junta con el
gobierno del Distrito Federal para que éste ordenara la suspension de la
obra. La solicitud no se atendio y, en consecuencia, el administrador de
bienes de parcialidades, responsable de su conservacion ante el gobierno
federal y ante los pueblos y barrios comprendidos en ese conjunto, de-
mando, asesorado por el abogado Manuel Diaz, al Ayuntamiento ante el
Juzgado Tercero de lo Civil. El juez era un viejo letrado, Ignacio Flores
Alatorre, quien alla por 1820 habia sido abogado protector de indios y
quien, desde luego, admiti6 la demanda y ordend, el 24 de marzo, la sus-
pension de la obra de demolicion hasta en tanto no se determinara el de-
recho que asistia al demandante. Se trataba, pues, de un interdicto pose-
sorio, medio muy socorrido en la época, principalmente por los pueblos
y barrios de indios en todo el pais.

Lo interesante para nuestro objeto es la respuesta que a la notificacion
del auto del juez dio el presidente de la Comision de Rios y Acequias, el
licenciado Alejandro Arango y Escandon, joven abogado nacido en Pue-
bla en 1821 y reconocido por su arte literario y buenas relaciones, quien
contesto diciendo que:

... lo oye, y que siendo la medida dictada por la Comision de Rios y Ace-
quias propia de sus atribuciones y ajena en todo al Poder Judicial, pues
ella no previene en rigor sino de facultades administrativas, que no pueden
negarse a la comision, el que habla no puede darse por citado, y antes bien
opone en forma la correspondiente declinatoria en fuerza de las razones
anteriormente expuestas.

19 Véase Lira, Andrés, op. cit., nota 16, pp. 113-190.
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Evidentemente, Arango y Escandon estaba al dia en la materia conten-
cioso administrativa, tal como se definié en Francia y comenzaba a tra-
tarse en Espafa. Para los demandantes su respuesta resultd sorprendente
y fuera de lugar. Acudieron al juez invocando los preceptos de la Consti-
tucion Federal de 1824, particularmente al articulo 112, fraccién 111, que
prohibia al Ejecutivo disponer de los bienes de particulares sin la previa
declaracién de utilidad publica y sin la indemnizacion correspondiente, y
al articulo 25 del Acta de Reformas, éste para sostener la plena jurisdic-
cion y facultades del Poder Judicial en el asunto. El juez, por su parte,
afirmoé su competencia trayendo a cuento el articulo 19 de la Ordenanza
de Intendentes, de 1803, diciendo que si bien no estaba vigente (como
nunca lo estuvo), era “buena doctrina”, invocéd también los Autos Acor-
dados de la Audiencia de México, disposiciones en las que habia eviden-
cia de cuestiones de gobierno, que, al afectar derechos de particulares,
daban lugar a la jurisdiccion de los tribunales de justicia.

Sobre ese razonamiento, el juez sentencio6 a favor de los demandantes,
a quienes, sin embargo, no quedd otra via que llevar el caso como inter-
dicto restitutorio, pues entre tanto la Comision de Rios y Acequias habia
realizado el despojo, demoliendo las represas.?’

En ese desencuentro de protagonistas y de lenguajes juridicos sobresa-
le Ia voz del presidente de la Comision de Rios y Acequias, argumentan-
do moderna doctrina frente a los obstaculos que se oponian a la adminis-
tracion publica por la via judicial, y la del abogado Manuel Diaz,
invocando el articulo 25 del Acta de Reformas de 1847 para sostener la
competencia del Poder Judicial en el caso. Pero esta invocacion del dere-
cho positivo mas reciente se diluyd, como advertimos, en la tradicion del
derecho comun de viejo cufio, por la que se siguid el pleito, en el que,
por lo que parece, salié ganando la administracion publica, no por gracia
y vigor de la doctrina, sino por la fuerza de los hechos.

Ocurri6 de otra manera en el caso que traemos a continuacion. Se trata
del Ayuntamiento de la Villa de Guadalupe Hidalgo, cuando en 1851,
para hacerse de recursos indispensables, dio en arrendamiento unas can-
teras que consideraba parte de los propios del municipio. Los naturales
del pueblo de Atzacualco se opusieron, alegando que eran bienes de su

20 El caso se encuentra en el Archivo Historico de la ciudad de México, parcialida-
des, vol. II, exp. 144. Resumido en Lira, A., op. cit., nota 16, pp. 153-156.
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comunidad y acudieron al mismo juez tercero de lo civil, demandando el
amparo en la posesion. El juez admitié la demanda, afirmando los viejos
principios en que solia fundar sus decisiones tratdndose de comunidades
de pueblos indios. El ayuntamiento acudio entonces al gobierno del Dis-
trito Federal, a cuya jurisdiccion territorial pertenecia, haciendo ver la
necesidad de frenar la beligerancia de los vecinos del pueblo, quienes
presionaban a los que no estaban de acuerdo para que se sumaran a los
demandantes y para lograr el apoyo de los jueces en los tribunales. En
esas condiciones, argumentaba el Ayuntamiento, era imposible la marcha
de la administracion por falta de recursos y del minimo de paz necesario.
El ambiente que se respiraba era el de la “guerra de castas” que se exten-
dia por diversas partes del pais, y que amenazaba las proximidades y
suburbios de la ciudad de México.

Asi las cosas, este caso tuvo un desenlace adverso para el Ayunta-
miento de Guadalupe. El gobierno del Distrito Federal no logré detener
el proceso judicial, y ante una sentencia condenatoria, el Ayuntamiento
apel6 al juez primero de lo civil, quien la confirmd, en sentencia del 10
de abril de 1852, y condend a la autoridad al pago de costas, ordenando
el embargo de fondos municipales para hacerlo efectivo, un total de 528
pesos, 6 reales y 8 granos, que se tomaron del fondo de cafierias, inico
ramo de aquel mermado erario con recursos en ese momento.>!

No habia duda, pues, de la necesidad de cauces adecuados para dirimir
los conflictos entre la administracion publica y los particulares, como
tampoco la habia sobre la imposibilidad de sentarlos por la via modera-
da, mediante una ley aprobada por un Congreso, como el de esa época,
empefiado en disputas internas y enfrentado al Poder Ejecutivo. En aque-
llos afios, es bien sabido, el Congreso, al tiempo que exigia al Ejecutivo
orden y seguridad, negaba al presidente las facultades indispensables pa-
ra combatir levantamientos que asolaban al pais. Mariano Arista renun-
cio a la Presidencia el 5 de enero de 1853, después de pronunciar un dis-
curso en el que lamentaba el perpetuo estado de anarquia del pais, los
males organicos de aquella sociedad tan dividida como las razas que po-
blaban su territorio.

21 Archivo General de la Nacion, México, ayuntamientos, vol. 38, sin numero de ex-
pediente, fs. 274-298. Resumido en Lira, A., op. cit., nota 16, pp. 172-174.
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V. HACIA UNA SOLUCION RADICAL. DE LAS LECCIONES, 1851,
ALALEY, 1853

En 1851 Teodosio Lares dictd catorce Lecciones de derecho adminis-
trativo en el Ateneo Mexicano —institucion abierta a los hombres de le-
tras de diversa filiacion politica, en la que predominaron los liberales
moderados y conservadores—. Las Lecciones aparecieron como libro al
aflo siguiente publicadas por la imprenta de Ignacio Cumplido.?? Se trata
de una clara argumentacion a favor de la administracion publica y de la
jurisdiccion contencioso administrativa en un pais cuya Constitucion
Politica no ofrecia espacio propicio a esos propositos. Sin embargo, hay
que destacar que los mas de los estados de aquella republica federal se
regian por Constituciones unitarias, cuyo sistema se inspiraba en la legis-
lacion francesa a través de la espafiola, siguiendo el régimen de 1812, y
directamente, por la adopcion de ejemplos posteriores (asunto que mere-
ce estudio aparte), y que tanto en el Distrito Federal como en otras partes
del pais se manifestaba la urgencia del orden centralizado para superar la
incertidumbre de la administracion.

Antonio Carrillo Flores considerd que las Lecciones, de Lares, podian
verse como una amplia exposicion de motivos de la Ley para el Arreglo
de lo Contencioso Administrativo, del 25 de mayo de 1853,% cuya apro-
bacion debia aguardar la oportunidad politica. Mientras tanto habia que
argumentar convincentemente.

Lares inici6 sus lecciones advirtiendo que el adelanto de la ciencia se
imponia sobre la practica, eran los principios del orden racional los que
definian el orden juridico, a diferencia de lo ocurrido en Roma y en las an-
tiguas monarquias, en las que dominaban las instituciones (es decir, el de-
recho comin tradicional, apto para regir los intereses particulares). Un
ejemplo era la Ley del 17 de abril de 1850, en la que se distingui6 la “dis-
cusion judicial” de la deuda del erario publico y el “pago administrazivo”,
pues se ordeno a la Corte de Justicia no “despachar mandamientos de eje-
cucion ni dictar providencias de embargo contra las rentas publicas”, y se
prohibio al gobierno verificar pago alguno fuera del presupuesto.*

22 Lares, Teodosio, Lecciones de derecho administrativo, edicion facsimilar de la
primera de 1852, con prélogo de Antonio Carrillo Flores, México, UNAM, 1978.

23 Ibidem, p. V1.

24 [bidem, pp. 8y 9.
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Llegar por la legislacion a tales distingos solo era posible por la firme-
za de los principios cientificos, que, como tales, se mantenian pese a las
revoluciones, pues si éstas sacudian la politica, no alteraban la adminis-
tracion cientificamente fundada. Prueba de ello era la Francia de sus dias,
donde una revolucion habia abolido la monarquia, pero la administracion
seguia curso cierto, indicado por la jurisprudencia y por la ciencia.?

Sobre tan alentador ejemplo expuso en las siguientes lecciones la cono-
cidisima doctrina francesa de la diferencias entre administracion (aplica-
cion de leyes y principios a cuestiones particulares) y gobierno (decision
politica de alcance general), y entre administracion graciosa (actividad
de la autoridad relativa a “intereses”, que podian o no ser afectados sin
consecuencia juridica) y administracion contenciosa (aquella actividad
de la autoridad que afectaba “derechos”, es decir, intereses y prerrogati-
vas reconocidos por la ley a los particulares, en cuyo caso éstos podian
impugnar el acto de la autoridad en la instancia correspondiente). La ad-
ministracion era, pues, accion, y como tal podia afectar derechos que el
particular podia defender apelando a la autoridad, s6lo que ésta, actuando
como responsable del interés general, antes de detener su accidn por res-
peto al derecho del particular, debia considerar si realmente existia dicho
interés publico y, de ser asi, no sacrificarlo en aras de los derechos parti-
culares, pues, en todo caso éstos debian subordinarse, con las garantias y
modalidades adecuadas, a la accion de la administracion.?®

Ahora bien, como responsable de la administracion que era, tocaba a
la autoridad administrativa conocer y decidir sobre el conflicto. Tal era la
razén y la necesidad de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Esto
era urgente en México, dado que en el pais se habia sancionado con sin-
gular claridad la separacion del Ejecutivo y el Judicial, de suerte tal que
el “poder administrativo”, que era del Ejecutivo, tenia que asegurar su
independencia evitando la intervencion del Poder Judicial en los actos de
la administracion; ésta debia juzgar sus propios actos, manteniendo uni-
das la facultad de actuar y la de juzgar y decidir en caso de que su accion
diese lugar a un conflicto.?’

Ni los supuestos ni los razonamientos de Lares ofrecen originalidad
respecto a lo que puede leerse en sus fuentes doctrinales. Pero sus pala-

25 Ibidem, pp. 33 y 34.
26 Jbidem, pp. 147 y 148.
27 [bidem, pp. 151y 152.
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bras, como argumento, tienen la fuerza que ofrecia la situacion del pais
cuando dictaba sus lecciones. De ahi que resulte conveniente reproducir
algunos parrafos en los que se manifiesta el proposito politico del jurista:

La administracion —nos dice— no consiste unicamente en ordenar y pres-
cribir, sino principalmente en decidir y también en ejecutar lo que ha pres-
crito. ;De qué serviria que la administracion ordenase una obra de utilidad
publica, si al realizarla habia que suspenderla hasta que otra autoridad es-
trafia allanase los obstaculos que a ella opusiese el interés o el derecho de
los particulares? Los actos de administracion estarian sujetos a una autori-
dad estrafia, y de sus decisiones dependeria que se llevasen o no a efecto.
No habria entonces poder administrativo, sino confusion de poderes.

Lo contencioso administrativo nace de las consecuencias, de los resul-
tados, de la interpretacion de los actos administrativos. Los tribunales no
pueden esplicar, ni modificar, ni anular un acto administrativo, porque en-
tonces ellos administrarian, el juicio de lo contencioso administrativo debe
pues pertenecer a la jurisdiccion administrativa.*®

(Como conciliar lo anterior con la razén que inspiraba la separacion
de poderes?, esto es, como evitar que la autoridad responsable se con-
virtiera en juez de sus propios actos dejando sin defensa al particular?
Muy sencillo, pues si se decia que la administracion era parte y al apre-
ciar sus propios actos dirimiendo un conflicto resultaba juez y parte, de-
jando al gobernado sin defensa, el razonamiento caia al advertir que “El
gobierno administra a nombre del Estado, representandolo como unidad
nacional, velando por el interés general, conservando y protegiendo los
intereses comunes y colectivos no es parte”.*

Ahi estaba el quid del asunto, el proposito politico que inspiraba el
desplante de un mecanismo juridico:

El Estado considerado como nacidén, como republica, como unidad na-
cional tiene su ejecutivo, su tesoro, tiene necesidad de rentas para hacer
sus gastos, debe hacer ejecutar grandes obras, tiene que velar por la segu-
ridad y la salud publica, cuidar por la libre circulacion por todos los cami-
nos, del libre ejercicio de los derechos politicos, en fin, de todo lo que
constituye el orden y el progreso de la administracion publica. No es ya el
simple propietario cuyos derechos pueden encontrarse en discusion con

28 Ibidem, p. 152.
29 [bidem, p. 155.
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el interés general es la abstraccion de los derechos individuales, es la na-
cioén entera cuyos grandes intereses sociales se resumen en esta sola pala-
bra: el Estado.*

Tan clara toma de posicion (integrista, totalitaria, se diria en el siglo
XX) abria el campo para determinar la materia administrativa en términos
especificos y operantes en el régimen federal de sus dias. Era, como lo ha-
bia indicado antes, la que correspondia al Ejecutivo: seguridad, policia, sa-
lubridad, fomento de la industria, del comercio, caminos y correos y otras
sobre las cuales, y segun lo dispuesto en el articulo 50 de la Constitucion
de 1824, correspondia legislar al Congreso general. Estando esas materias
comprendidas en la administrativa y siendo obvio que su gestion llegare a
ofrecer problemas contenciosos, tocaba al Congreso general organizarlas
legislando para establecer la jurisdiccion correspondiente.®!

El paso obvio era deslindar lo que correspondia al Poder Judicial y al
contencioso administrativo (lecciones X a XIII), a cuya organizacion
dedico la tltima leccion. Propuso, claro estd, una jurisdiccion retenida,
articulando las instancias hasta llegar a la superior del Consejo de Estado
o de Gobierno —us6 indistintamente los dos nombres— y disponiendo
los procedimientos, segin la doctrina y la jurisprudencia de Francia y de
Espaiia. Todo un sistema de control de posibles litigios, que exigia el
agotamiento del “previo administrativo”, es decir, la memoria que debia
presentarse a la autoridad cuyos actos se impugnaban, como condicion
indispensable para dar validez al proceso que podia seguir, ya fuera judi-
cial o contencioso administrativo, de no resolverse el problema planteado
en la memoria por la reconsideracion, que podia o no hacer la autoridad
que la recibia.

De esa suerte, las autoridades administrativas controlarian todo el pro-
ceso, desde la menor instancia local hasta la segunda, ultima y definitiva,
en caso de llegar al Consejo de Estado, en el que el jefe del Ejecutivo te-
nia la altima palabra.

La competencia, y la jurisdiccion administrativa —decia Lares— no deben
ser consideradas sino como derivaciones del Poder Ejecutivo. Este poder
debe ser pues siempre llamado a anular o confirmar lo que se haya juzga-
do en su nombre. De aqui que el primer principio que debe ensefarse en la

30 bidem, pp. 169 y 170.
31 Ibidem, p. 175.
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organizacion de la segunda instancia, de que debe conocer el consejo es:
que sus decisiones y sus decretos no pueden tener fuerza ni valor alguno
sin la aprobacion del jefe del Ejecutivo; ... juzga y decide el consejo, pero
sus decisiones nada pueden valer sin la aprobacién del jefe del Ejecutivo.*?

Por clara y convincentemente que se hubiera definido la materia admi-
nistrativa, resultaba imposible establecer semejante jurisdiccion conside-
rando la vigencia del orden republicano federal de 1824 restaurado con
el Acta de 1847. Para implantar el contencioso administrativo se partio
de un régimen dictatorial, sin Congreso, dispuesto en las Bases para la
Administracion de la Republica hasta la promulgacion de la Constitu-
cion, del 22 de abril de 1853, conforme al cual el presidente Antonio Lo-
pez de Santa Anna pudo legislar por decreto, pues si no habia facultad
expresa, tampoco habia impedimento determinado para que lo hiciera;
solo habia un dispositivo organico del ministerio compuesto de seis se-
cretarias de Estado (cinco al principio, antes de desprenderse Goberna-
cion de Relaciones Interiores y Exteriores), del Consejo de Estado y de
un Gobierno Interior de la Republica, compuesto de estados y territorios,
cuyas legislaturas se declaraban en receso para que el presidente pudiera
ejercer la amplia facultad que la nacion le habia concedido.

Ni la Ley del 25 de mayo de 1853 ni su Reglamento, de la misma fe-
cha, definieron claramente el arreglo de lo contencioso administrativo
conforme a lo expresado por Lares en la tltima leccidn, esto es, dando al
jefe del Ejecutivo la ultima palabra sobre la decision del Consejo de
Estado. La tenia, “el gobierno supremo” para dirimir conflictos de juris-
diccion que se suscitaran en la seccion de lo contencioso del Consejo de
Estado, a quien tocaba dirimir esos conflictos entre autoridades inferiores
(articulo 66 del Reglamento).

Lo que si quedd bien definido, de acuerdo con las ideas del, en ese
momento, secretario de Justicia, fue la materia administrativa, cuyo co-
nocimiento “no correspondia a la autoridad judicial”, segun lo dispuesto
en el articulo lo. de la Ley, en el que se enumeraba lo comprendido en
ella (obras publicas, ajustes y contratos de la administracion, rentas na-
cionales, actos administrativos relativos a policia, agricultura, comercio e
industria de interés general, explicacion e inteligencia de los actos admi-
nistrativos, quedando abierta la posibilidad de declarar por ley materia

32 [bidem, p. 385.
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administrativa actividades o entidades de interés publico). También se
reglamentaron la organizacion del Consejo de Estado, las competencias,
procedimientos y los requisitos del previo administrativo y la licencia pa-
ra litigar que, dado el caso, requerian las autoridades y los representantes
responsables de los establecimientos publicos que impugnaran actos de
la administracion alegando a favor de las entidades a su cargo.®

Como puede advertirse, el empefio de sustraer del conocimiento del
Poder Judicial aquellas cuestiones que pudieran entorpecer la marcha de
la administracién publica era objeto central y expreso de la ley. Tenemos
hasta el momento pocas evidencias de casos que llevaron la via conten-
cioso administrativa ni de aquellas que le disputo el Poder Judicial. Es
necesaria una laboriosa investigacion, cuyo resultado no parece muy
alentador, a juzgar por las noticias sobre la accidentada y dificil aplica-
cion de la Ley y de su Reglamento.

Fueron objeto de revision en el Congreso Extraordinario Constituyente
de 1856, como uno de los muchos actos del gobierno de Santa Anna so-
metidos a su conocimiento, pero no hubo, que sepamos, decision al res-
pecto.’* No hay duda de su abrogacion como consecuencia de la promul-
gacion de la Constitucion, de 1857, pero en 1860, durante la Guerra de
Reforma, la Ley y el Reglamento para el Arreglo de lo Contencioso Admi-
nistrativo se declararon vigentes por el gobierno de Miguel Miramon.
Entonces se publicé un Manual de competencia administrativa y judicial
comparadas... conforme a la ley de 25 de mayo de 1853 y su reglamen-
to...,> en el que remite a la obra de Adolphe Chaveau, Principios de com-
petencia y jurisdiccion administrativa, principal fuente doctrinal de la obra
de Teodosio Lares, como apoyo para el manejo de la legislacion mexica-
na de diversos momentos citada en el Manual.

33 La Ley para el Arreglo de lo Contencioso Administrativo y el Reglamento se en-
cuentran en Dubldn, Manuel y Lozano, José Maria, Legislacion mexicana o coleccion
completa de las disposiciones legislativas expedidas desde la Independencia de la Repu-
blica Mexicana, México, Imprenta del Comercio, de Dublan y Chavez a cargo de M. La-
ra (hijo), 1877, t. VI, nums. 3861 y 3862, pp. 416-425

34 Zarco, Francisco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente, México, El
Colegio de México, 1956, p. 80.

35 Manual de competencia administrativa y judicial comparadas. Enteramente con-
forme a la ley de lo contencioso-administrativo de 25 de mayo y su reglamento de la mis-
ma fecha, mandada observar por decreto del 12 de septiembre de 1860, México, Impren-
ta de Andrade y Escalante, 1860.
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El 18 de enero de 1864, la Regencia del imperio publicd de nueva
cuenta la Ley y el Reglamento, de 1853, a fin de que se entendiera que
estaban vigentes, dado que en algunos tribunales se entendia lo contra-
rio;*¢ sefal evidente de la poca o ninguna acogida que entre los encar-
gados de la administracion de justicia tuvo la jurisdiccidon contencioso
administrativa, pese a que en aquel mar de litigios se hacia sentir la nece-
sidad de un orden que, si lo lograba evitar, por lo menos si llevara a la
adecuada organizacion para el numero creciente de reclamos que surgie-
ron como consecuencia de la reformas liberales (reformas, dicho sea de
paso, que el Segundo Imperio foment6é y de diversas maneras encauzo,
valiéndose de 6rganos consultivos). Hay, por otra parte, evidencia de las
dificultades de la Regencia del imperio para integrar la seccion de lo
contencioso administrativo del Consejo de Estado y para poner en mar-
cha las instancias correspondientes.3’

Como haya sido, a reserva de constatarlo con un estudio sobre fondos
documentales, es evidente el poco o ningun arraigo que la jurisdiccion
contencioso administrativa logrd en su momento.*® La situacion seria ya
claramente negativa en los anos que siguieron a la restauracion del orden
constitucional de 1857. A las disposiciones legales que hacian imposible

36 Boletin de leyes del Imperio Mexicano. O sea, Cédigo de la Restauracion..., publi-
cado por Sebastian Segura, México, Imprenta Literaria, 1864, pp. 237-256.

37 Num. 13. Organizacion provisional de los tribunales de lo contencioso administra-
tivo, en ibidem, pp. 41-43.

38 Hasta este momento hemos visto cinco expedientes relativos a la Ley. Tres se re-
fieren a consultas elevadas al Consejo de Estado, preguntando sobre la aplicacion del ar-
ticulo 13, en el que se establecia la previa consignacion que debia de hacer la autoridad
administrativa para que los tribunales del Poder Judicial pudieran proceder contra los
agentes de la administracion que cometieran crimenes o delitos en el ejercicio de sus fun-
ciones: Archivo General de la Nacion, México, justicia, vol. 401, exp. 19, fs. 231-237:
La Suprema Corte pide aclaracion..., 25 de agosto-12 de septiembre de 1853; ibidem, vol.
444, exp. 24, fs. 198-202: el promotor fiscal del Tribunal Superior de San Luis Potost,
sobre la aplicacion de dicho articulo 13 de la Ley y 81 del Reglamento a los empleados
de la Renta del Tabaco en esa jurisdiccion, 5-15 de noviembre de 1853; ibidem, vol. 514,
exp. 18, fs. 185-192: el gobierno de Veracruz sobre si ha de aplicarse esos preceptos en
la causa seguida a Antonio Nufiez, ex jefe politico de Tantoyuca. Otro a la Comision de
Aguas del Ayuntamiento de Texcoco por la destruccion de unas represas: ibidem, vol.
39, exp. 23, fs. 159-160, 8-11 de abril de 1864 y, finalmente, otro de 1857 promovido por
Joaquin Llaguno, pidiendo se aclare si esta o no vigente la Ley de lo Contencioso Admi-
nistrativo para definir cuestiones relativas a la concesion para utilizar un camino en Zaca-
tecas. Ibidem, vol. 599, exp. 32, fs. 293-309.
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esa jurisdiccion se sumaban, como veremos, elementos de la cultura juri-
dica y politica nada propicios para su implantacion en el pais.

VI. DOCTRINA Y LEGALIDAD BAJO EL REGIMEN
CONSTITUCIONAL DE 1857

José Maria del Castillo Velasco, jurista avezado en politica y en cues-
tiones de gobierno —fue diputado en el Constituyente de 1856-1857, go-
bernador del Distrito Federal y secretario de Gobernacion—, reconocia
las ventajas de la jurisdiccion contencioso administrativa, pero advertia
la insalvable limitacion que imponia el régimen politico para su estable-
cimiento y pleno desarrollo en nuestro pais. En su desempeiio como pro-
fesor de derecho constitucional y administrativo en la Escuela Nacional
de Jurisprudencia advirtié que si bien la politica y la administracion te-
nian objetos diferentes, se hallaban estrechamente enlazadas, y debian
concurrir en la realizacion de sus fines trabajando armoénicamente, algo
que consideraba bien dificil en México, debido a la falta de armonia en-
tre las instituciones politicas y las leyes administrativas. En esta materia
procurd lo mejor de la doctrina, siguiendo, principalmente, el método ex-
puesto por Manuel Colmeiro en su Derecho administrativo espaiiol,*® sin
desconocer las dificultades que ello implicaba, pues aquella doctrina y
método admirables se referian a un régimen monarquico y centralizado,
como el espafiol de mediados del siglo XIX, mientras que el mexicano
era un régimen republicano, federal y popular, cuya historia reciente
mostraba el expreso rechazo a la monarquia.*

Del ejemplo espafiol, expuesto por Colmeiro exhaustiva y claramente,
era imposible admitir en el derecho mexicano la “jurisdiccion retenida”,
sustento del contencioso administrativo en la version original. Del Castillo
Velasco tomo literalmente ciertos parrafos del autor espafiol referentes a la
jurisdiccion administrativa, para ilustrar la diferencia entre el poder admi-
nistrativo activo y contencioso, segiin que se ejerciera como “imperio” o

39 Colmeiro, Manuel, Derecho administrativo espariol, Madrid y Santiago, Libreria
de don Angel Calleja, Casa de los sefiores Calleja, Ojea y Compaiiia, 1850.

40 Cfr. Castillo Velasco, José Maria del, Ensayo sobre el derecho administrativo
mexicano, México, Talleres de la Escuela de Artes y Oficios para Mujeres, 1874, t. I;
Meéxico, Impreso por Castillo Velasco e Hijos, 1875, t. II. Edicion facsimilar de la pri-
mera con estudio preliminar de Alicia Herndndez Chavez, México, UNAM, 1994, t. 1,
pp- 12y 199.
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“puro mando”, o bien como “jurisdiccion”, en caso de conocer y decidir
por la via gubernativa de una oposicion de los particulares cuyos derechos
habian sido afectados y reclamados. En este caso, la administracion actua-
ba y resolvia sumariamente como o6rgano jurisdiccional, pues la informa-
cioén que recibia era de materia litigiosa; la discusion oral o escrita, el liti-
gio, y el decreto correspondiente, la decision o sentencia.*!

Lo que no transcribi6é nuestro autor fue el parrafo que seguia y en el
que Colmeiro daba sustento a la jurisdiccion administrativa (objeto del
libro quinto de su obra):

El poder politico es verdaderamente uno solo; y si alguna division funda-
mental cabe, es la que separa la facultad de dictar de la de aplicar las le-
yes. La autoridad judicial no es un poder distinto del Ejecutivo, sino una
parte de €, organizada de una manera conveniente para ofrecer firmes ga-
rantias al derecho de los particulares.**

José Maria del Castillo Velasco advertia la diferencia esencial del ré-
gimen mexicano, en el que la division de poderes era real y verdadera,
por lo que no habia razon para el establecimiento de tribunales adminis-
trativos ni de un fuero especial. Pero, al mismo tiempo, habiendo recono-
cido los inconvenientes de la intervencion de cualquier autoridad extrafia
que pudiera entorpecer los actos reservados al Poder Ejecutivo y, parti-
cularmente, la inflexibilidad de los procedimientos y de los juicios del
Poder Judicial, senalaba la conveniencia del “procedimiento gubernati-
vo” (asi llam¢ a instancias que en nuestros dias corresponderian al recur-
so de reconsideracion y al jerarquico) como paso previo a la demanda
ante las autoridades del Poder Judicial:

No hay duda alguna —decia— en asentar como regla invariable que antes
de ocurrir a un juicio se debe presentar a la respectiva autoridad, y a su
respectivo superior los datos y razones en que funde la justicia de su recla-
macion el interesado, porque se evitaran dilaciones y dificultades en los
negocios, si la autoridad en vista de esos datos y razones arregla sus provi-
dencias a las leyes y a la equidad.®

41 Cfr. Castillo Velasco, op. cit., nota anterior, t. I, pp. 261-262; Colmeiro, op. cit.,
nota 40, t. I, p. 217.

42 Colmeiro, ibidem, pp. 217 y 218.

43 Castillo Velasco, op. cit., nota 41, t. I, pp. 261-264.
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Del Castillo Velasco trataba como “procedimiento gubernativo” lo que
Colmeiro consideraba ya dentro de la jurisdiccion contencioso administra-
tiva. Asi, el mexicano advertia la necesidad de un previo administrativo,
sin que ello implicara su cumplimiento como condicioén de validez de la
instancia judicial, pues en el derecho mexicano esta via quedaba siempre
abierta por obra y gracia de la division de poderes.*

Lo cierto es que nuestro autor enfrentaba en el capitulo XXIX del se-
gundo tomo de su Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, la
dificil cuestion planteada por la necesidad de medios adecuados para
la defensa de los derechos de los particulares ante la administracion pu-
blica, dada la indole de los intereses en cuestion, el publico, supuesto en
la actividad del gobierno, y el privado, del particular, elevado a la cali-
dad de garantias constitucionales que debian amparar los tribunales de la
Federacion.

En la siguiente parte del mismo capitulo se ocupd “De la facultad eco-
noémico-coactiva”. Sefiald su plena justificacion, pero, al mismo tiempo,
advirtié que las disposiciones en que se establecid y organizé su ejercicio
(Ley del 20 de enero de 1837 y Reglamento del 20 de noviembre de
1838) se habian dictado en una época que “no fue acaso la de mas liber-
tad en México”. Eran, en efecto, disposiciones del régimen unitario esta-
blecido en 1836, como muchas otras de la época centralista que forma-
ban el marco legal de la administracion del pais. Sin embargo, tratandose
de la recaudacion de rentas y de otras cargas publicas, se justificaba la
accion de la autoridad administrativa sobre los derechos de los particula-
res, quienes soélo podrian acudir a la instancia judicial habiendo asegura-
do el interés publico. Ello implicaba el reconocimiento de instancias con-
tenciosas en la esfera del Ejecutivo.

Hasta ese apartado encontramos cierta armonia con lo expuesto por
Colmeiro sobre la jurisdiccidon administrativa. Pero en el siguiente, relati-
vo a lo contencioso administrativo, se impuso la consideracion del régi-
men politico sobre la conveniencia de una jurisdiccion administrativa,
propiamente dicha. Si bien en el parrafo introductorio Castillo Velasco
se valié de Colmeiro para considerar la controversia entre el interés pu-
blico y el derecho privado, en la que ni los ciudadanos quedaban a mer-
ced del arbitrio ministerial ni la administraciéon debia ser citada ante los

44 Véase ibidem, t. 1, cap. 111, pp. 18-23.
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tribunales ordinarios, al considerar las instituciones mexicanas plante6 el
problema en otros términos. Si la Federacién se interesaba en la cuestion,
habia una controversia de la que debia conocer la Suprema Corte de Jus-
ticia, de acuerdo con lo establecido en el articulo 98 de la Constitucion;
en actos generales de la administracion, si esos actos eran violatorios de
las garantias individuales, tenian su correctivo en el recurso de amparo,
cuando el interesado no quisiera conformarse con la resolucion adminis-
trativa, pues no habia en la Republica fueros ni tribunales de lo conten-
cioso administrativo.

“Como regla general —concluia nuestro autor— puede asegurarse que
todo lo que constituye las cuestiones de lo contencioso administrativo, se
resuelve en México por el recurso de amparo”.*> Lo que equivale a decir:
el conflicto del particular con la administracion publica podia y debia ser
resuelto por la autoridad judicial federal, pese a la conveniencia de que
fuera desahogado en la esfera administrativa, como lo indicaba la expe-
riencia de los paises que contaban con la jurisdiccién contencioso admi-
nistrativa y como lo iba indicando la creciente e imposible tarea de la
Corte, pues dada la organizacion y el procedimiento del juicio de ampa-
ro, los casos de diversa naturaleza y monto podian llegar y llegaban en
numero creciente al maximo tribunal.

José Maria del Castillo Velasco no hizo referencia a la Ley del 25 de
mayo de 1853 ni a su Reglamento. Como liberal militante y como consti-
tuyente en el Congreso de 1856 habia reprobado los actos de la dictadura
de Antonio Lopez de Santa Anna; no estaba, en dnimo de traer a cuento
sus leyes y sus hombres, pese a que, por lo que toca a ideas e institucio-
nes, habia en ese régimen elementos de indudable valor. La admirada
obra de Manuel Colmeiro, citada y seguida por nuestro autor a lo largo
de su Ensayo, estaba mas cerca de la obra de Teodosio Lares; si éste no
la citdé en sus Lecciones de derecho administrativo fue, seguramente,
porque no la tuvo a la mano. En fin, leyes y doctrina del régimen de San-
ta Anna aparecerian en momentos posteriores, una vez amainadas las
aguas politicas y habiéndose descalificado sus instituciones en el foro.

La descalificacion que conocemos, pues debieron haberse dado otras,
es la que pronuncid, en 1879, Ignacio L. Vallarta con motivo de un am-
paro pedido por los sefiores Alvarez Rul y Miranda Iturbe contra la de-

45 Ibidem, p. 275.
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claracion de caducidad hecha por el Ayuntamiento de la Ciudad de Mé-
xico de la concesion de un ferrocarril para permitir la explotacion a un
concesionario posterior.*®

Vallarta advertia que en los paises regidos por un sistema diferente al
mexicano, como eran Francia y Espafia, en donde estaba aceptada la ins-
titucion de lo contencioso administrativo, tocaba a la administracion re-
solver, como juez, las contiendas que se suscitaran en virtud de los con-
tratos en que ésta intervenia como parte, algo impensable en México
donde no habia tal institucion. Aprovechaba la oportunidad para descali-
ficar el sistema por considerarlo ajeno a los principios constitucionales
vigentes en el pais:

Entre nosotros, en nuestra legislacion nacional —decia—, existe también
una ley que consagra esa institucion del contencioso administrativo. Es la
del 25 de mayo de 1853 y su reglamento de la misma fecha, expedidos por
el dictador Santa-Anna. Pero ;puede ser compatible con nuestro Codigo
fundamental semejante institucion que hace al poder administrativo, en
ciertos casos, juez de los negocios en que es parte? Sin analizar en todos
sus pormenores..., basta para resolverla negativamente la lectura de los
textos de la Constitucion.’

Se referia en seguida a los articulos 50, 97 y 98 de la Constitucion de
1857 y a las leyes constitucionales mas antiguas, como la del 14 de
febrero de 1826, que daban competencia al Poder Judicial para decidir
las controversias suscitadas por contratos celebrados aun por el ejecuti-
vo Federal, para mostrar que en México era inaceptable lo contencioso
administrativo, mientras que, por su afinidad, si tenia cabida lo que se
observaba en la jurisprudencia de los Estados Unidos relativa a ferro-
carriles.*®

46 “Amparo pedido contra la declaracion de caducidad, hecha por la autoridad admi-
nistrativa, de la concesion de un ferrocarril”, en L. Vallarta, Ignacio, Cuestiones constitu-
cionales. Votos que como presidente de la Suprema Corte de Justicia dio en los negocios
mds notables resueltos por ese Tribunal entre 1878 y 1879, México, Imprenta de J. J. Te-
rrazas, 1894, t. I, pp. 347-380.

47 Ibidem, pp. 351 y 352.

48 Ibidem, pp. 352-357. Antonio Carrillo Flores consideré impertinente la descalifi-
cacion de la ley del 25 de mayo de 1853 y su reglamento hecha por Vallarta, al referirla a
la dictadura de Santa Anna, pues la argumentacion salia de los términos juridicos para
entrar en una apreciacion politica ajena a la ponderacion del sistema. Cfi~. Lares, T., op.
cit., nota 22, pp. V-VL
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Por otra parte, no deja de sorprender el desinterés doctrinal sobre lo
contencioso administrativo en una época como aquella, en la que crecia
la importancia de la administraciéon debido al nimero de contratos cele-
brados por el gobierno y a las concesiones otorgadas.

El 8 de junio de 1889, José Algara presento la prueba oral en la oposi-
cion a la catedra de Derecho constitucional en la Escuela Nacional de Ju-
risprudencia. Como tesis propuesta y preparada en media hora, conforme
al reglamento de la Escuela, ofrecid un trabajo sobre la “Historia de lo
contencioso administrativo y ;qué ha venido a sustituirlo conforme a
nuestro derecho actual?”. Se publico en la Revista de Legislacion y Juris-
prudencia, probablemente con algunas correcciones, que no alteran el ca-
racter de un recorrido improvisado por una legislacion bien conocida del
autor.*

José Algara demostré conocimiento de las Constituciones vigentes en
México y de las obras de derecho administrativo francesas y espafolas
en las que se habian inspirado los autores mexicanos. También de la pro-
blematica que ofrecia el sistema federal y de los méritos de la legislacion
de diversas épocas, sin descartar, por supuesto, la de los regimenes cen-
tralistas que nutrian el sistema administrativo del pais. Se hizo cargo, por
supuesto, de la obra de Teodosio Lares y de la Ley del 25 de mayo de
1853, asi como de otras, como la de expropiacion, del 7 de julio de ese
afno, que merecieron elogio de un liberal tan reconocido como Blas Gu-
tiérrez, a quien debemos la interesantisima coleccidon intitulada Nuevo
Codigo de la Reforma. En fin, una vision equilibrada en la medida que lo
permitia el corto tiempo disponible y la circunstancia del examen, y que,
como era previsible, desembocé en la exaltacion del sistema de la Cons-
titucion, de 1857, que sometio el Poder Ejecutivo al Judicial, contraria-
mente a lo dispuesto en las Constituciones centralistas en las que el Po-
der Judicial, tratandose de la solucidén de conflictos entre el particular y
la administracion, quedaba bajo la autoridad del Ejecutivo.

Sin embargo, el autor no dej6é de expresar sus reservas sobre la in-
fluencia del amparo, “tan precioso recurso..., como sustituto de lo con-
tencioso administrativo”. No participaba de esa opinidn, a la que proba-
blemente queria llevarlo el jurado examinador, pues reclamaba para el

49 Revista de Legislacion y Jurisprudencia, México, Imprenta de Las Escalerillas,
agosto-septiembre de 1889, pp. 180-190.



ESTUDIOS EN HOMENAJE A HECTOR FIX-ZAMUDIO 317

amparo el puesto que le correspondia sin buscar analogias. Y, finalmen-
te, no descartaba la posibilidad de que se estableciera lo contencioso ad-
ministrativo respecto de algunas materias especiales, pero ello debia ha-
cerse sin perder de vista las bases de nuestra Constitucion. Lo que
equivalia a reconocer la necesidad de la jurisdiccidon contencioso admi-
nistrativa en ciertos campos, que fue como vino a establecerse bien en-
trada la cuarta década del siglo XX.

VII. NUEVOS TIEMPOS Y ENCIERRO DOGMATICO

El primer tribunal de justicia administrativa establecido bajo el régi-
men de la Constitucion de 1917 naci6 en el marco de la Ley de Justicia
Fiscal promulgada por el presidente Lazaro Cardenas en uso de faculta-
des extraordinarias, el 26 de agosto de 1936. La Ley fue acogida con be-
neplécito por quienes advertian el grave problema que implicaba la falta
de un sistema adecuado de proteccion de los particulares frente a la ad-
ministracion publica, sefialandolo como cometido central del derecho
administrativo.

Finalmente —decia Gabino Fraga en la advertencia preliminar a la prime-
ra edicion de su libro—, esta obra lleva la pretension de demostrar que es
perfectamente posible la sumision del poder administrativo a un régimen
de derecho y que el cumplimiento de las atribuciones del Estado no exige
forzosamente el reinado de la arbitrariedad ni la falta de proteccion de los
derechos de los particulares.*

Por ello, cuando aparecio la segunda edicion de Derecho administrati-
vo, en 1939, concluy6 con paginas alentadoras sobre el control jurisdic-
cional de la administracion, haciéndose cargo de las supuestas limitacio-
nes a la autonomia de la jurisdiccion contencioso-administrativa como
jurisdiccion delegada dentro del Poder Ejecutivo.!

Para entonces ya se habia reformado el articulo 49 constitucional, con-
forme a la iniciativa que envi6 al Congreso el presidente Cardenas en di-
ciembre de 1937, a fin de limitar el uso de facultades legislativas por el
Ejecutivo a lo previsto en el articulo 29 de la misma Constitucion, adi-

50 Fraga, Gabino, op. cit., nota 2, p. VIL
51 Ibidem, pp. 550-580.
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cionando a aquel un periodo en el que se disponia que en ningun otro ca-
so se otorgarian al Ejecutivo facultades para legislar, y asi se aprobd en
enero y se promulgd en agosto de 1938.

Si bien es cierto que la iniciativa obedecia a la conviccion expresada
por el presidente Cardenas cuando sefialo, en la exposicidon previa, que el
uso reiterado de facultades legislativas por el Ejecutivo implicaba un pe-
ligro para el régimen republicano y popular de la nacién mexicana, tam-
bién lo es que respondia, asi fuera indirectamente, a las manifestaciones
de descontento que personas reconocidas habian expresado ante la legis-
lacion que habia establecido la jurisdiccion contencioso administrativa
en materia fiscal como jurisdiccion ajena al Poder Judicial.

El que el primer organismo de justicia contencioso administrativa es-
tablecido bajo el régimen de la Constitucion de 1917 hubiera surgido del
ejercicio de facultades extraordinarias acentud la mala disposicién de
quienes alegaban que la plena autonomia de la funcion jurisdiccional so6-
lo era posible dentro del Poder Judicial, respetando la rigida tradicién del
principio de division de poderes. Todo ello sin hacerse cargo de las limi-
taciones, que, por razones politicas, se habian impuesto a la proteccion
de los derechos de los particulares al negarse la posibilidad de acudir al
juicio de amparo en materia de propiedad agraria y de educacion, en virtud
de las reformas de 1932 y 1934 a los articulos 30. y 27 constitucionales.

Esas limitaciones mostraban de manera palpable la urgencia de un sis-
tema de justicia contencioso administrativa. Estaba, ademas, la insufi-
ciencia del juicio de amparo para acoger los diversos casos de afectacion
de los derechos de los administrados en situaciones que, sin llegar a po-
der determinarse como violaciéon de garantias individuales, implicaban
graves problemas; también, situaciones absurdas en las que asuntos de
minima importancia, como los ocasionados por multas de unos cuantos
pesos, llegaban al conocimiento de la Suprema Corte, como instancia
propia en el procedimiento de amparo. La experiencia hacia ver la nece-
sidad inaplazable de la justicia contenciosoadministrativa y también la
oposicidn a su establecimiento.

La oposicion que hubo de enfrentar la ubicacion y el desarrollo del
Tribunal Fiscal de la Federacion y, en su momento, la resistencia a las re-
formas constitucionales para permitir la creacion de otros tribunales ad-
ministrativos, provenia de altos funcionarios acreditados en el ambiente
politico y judicial, de un procurador de la Republica y de un presidente
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de la Suprema Corte de Justicia, nada menos, como dej6 ver Antonio Ca-
rrillo Flores al iluminar —en relato permitidos por la posteridad— una
historia que vivié y asumi6 con inteligencia y responsabilidad, para ha-
cer posible el establecimiento de la jurisdiccion contencioso administrati-
va en nuestro pais.*?

52 Carrillo Flores, A., op. cit., nota 1, pp. 15-19, 281 y 283.



