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¢Procede el recurso de amparo cuando la viola-
cién constitucional que en él se reclama tiene otro
remedio legal, como es el juicio contencioso admi-
nistrativo?

“Jurisprudencia federal”, EI Foro (17 ene. 1879)

INTRODUCCION

Un medio de defensa fiscal puede definirse como todo recur-
so procesal contenido en la normatividad tributaria que le
permite al contribuyente oponerse, ante autoridad fiscal compe-
tente, al pago de las contribuciones que la autoridad exactora le
solicita. Desde la segunda mitad del siglo x1x hasta nuestros dias,
pueden dividirse en dos: los que se interponen ante autoridad
administrativa (juicio contencioso administrativo, revision fis-
cal o0 acuerdo conclusivo) y los que se presentan ante la judicial
(juicio de amparo). En el México decimondnico, dentro de la
temporalidad planteada, no sélo se enfrentaron dos proyectos
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politicos, liberal y conservador, con todos los matices que rodea-
ron a cada uno, sino dos juridicos en materia de defensa fiscal:
el juicio de amparo y el juicio contencioso administrativo. Los
trabajos sobre el primero son ampliamente conocidos, pues tan-
to historiadores como abogados lo han estudiado para diversas
materias. No obstante, lo contencioso administrativo en materia
de contribuciones ha quedado rezagado. ¢ Por qué?

A diferencia de lo que ocurri6 en Francia y Espaia, afirma
Andrés Lira, “en el México del siglo x1x no se desarrollé un
sistema contencioso administrativo, esto es, una jurisdiccion del
poder ejecutivo para atender y resolver las demandas de los par-
ticulares, ya fueran individuos o corporaciones, cuyos derechos
eran afectados por la administracién pablica”.! Sin embargo,
esta afirmacién sélo tiene cabida tratindose de los gobiernos es-
tablecidos bajo la Constitucién de 1857, fundamento de validez
del sistema juridico mexicano de la segunda mitad del siglo x1x,
ya que impuso una férrea division de poderes confirmada —una
y otra vez— por la actividad jurisdiccional del Poder Judicial de
la Federacion. De esta forma, la propuesta de una jurisdiccion
administrativa similar a la napolednica, e incluso de su ver-
si6n espafiola, no sélo fracasé sino que, sefiala Marta Lorente,
“se estrellé contra el sistema constitucional de 1857, reforzado
con la reglamentacién del amparo de 1869”.2 Lo que es mis,
a partir de la promulgacién de la primera Ley de Amparo en
1861, la jurisdiccién administrativa, sefiala Carla Huerta Ochoa,
formd “parte del poder judicial”.? El amparo entonces seria el
remedio idéneo para resolver las cuestiones derivadas de las
contribuciones, incluidas las contencioso-administrativas hasta
bien entrado el siglo xx. Lo anterior debido a que, de acuerdo
con el jurista Andrés Serra Rojas, incluso en la Constitucién

! Lira, “Orden politico y jurisdiccién”, p. 195.
2 LoRENTE, “Divisién de poderes y contenciosos”, p. 340.
3 HuUERTA, “Sobre las bases politicas”, p. 35.
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de 1917 se mantuvo “el principio de la divisién de poderes y el
sistema judicialista”.*

Esta fue la sentencia que la jurisdiccién contencioso admi-
nistrativa decimondnica mexicana ha recibido por parte de
juristas e historiadores. Sin embargo, algunas de las valoraciones
posteriores en contra del contencioso administrativo iban mds
encaminadas a la cuestion politica que a la juridica, es decir,
resaltaban su origen en el dltimo gobierno de Antonio Lépez
de Santa Anna, mejor conocido por la historiografia tradicional
como la “dictadura santannista”, 1853-1855. Siguiendo a los
juristas de la época, el multicitado juicio no tenia cabida dentro
del sistema juridico en cuyo centro se encontraba la Constitu-
cién de 1857. No obstante, el hecho de que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién hubiera declarado su inconstitucionalidad
en 1879, asi como las descalificaciones de los doctrinarios de
la época, entre los que se encuentran José Maria del Castillo
Velasco e Ignacio L. Vallarta, como bien lo ha advertido Andrés
Lira, indican “la presencia de la institucién en nuestro pais™ en
breves periodos de tiempo y bajo el amparo de determinados
grupos politicos.

Por ejemplo, en 1853, el gobierno del presidente Antonio
Loépez de Santa Anna promulgd una ley que regulaba lo con-
tencioso administrativo y establecié un Consejo de Estado con
facultades jurisdiccionales, dentro de un sistema de justicia
administrativa retenida, ante el que se presentaban los recursos
de aclaracién y nulidad, mismos que se dictaban en nombre del
Poder Ejecutivo y no admitian revisién por parte del Poder
Judicial, a imagen y semejanza del Consejo de Estado francés.®

* SERRA, Derecho administrativo, p. 807.

5 LiraA, “Orden politico y jurisdiccién”, p. 196.

¢ El Consejo de Estado francés se originé en una institucién del antiguo ré-
gimen, llamada el Consejo del Rey, que tuvo facultades en los litigios y regla-
mentos de asuntos administrativos. Este organismo desaparecié para crearse
una institucién semejante. En efecto, el afio VIII -ley del 16 y 24 de agosto
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A la caida del régimen santannista, principal promotor de la
jurisdiccién administrativa, la mayor parte de sus disposiciones
fueron derogadas por el régimen surgido del Plan de Ayutla de
1854, norma fundamental de la Reptblica liberal federal cons-
titucionalizada en 1857. Sin embargo, la experiencia jurisdic-
cional de la administracién publica se repitié durante la Guerra
de Reforma (1858-1861) bajo los gobiernos conservadores de
Félix Zuloaga y Miguel Miramon, atrincherados en la ciudad
de México desde 1858 hasta 1860, periodo en el cual se abrié un
paréntesis constitucional en la eficacia y vigencia de la Consti-
tucién de 1857, en el cual el Estatuto Organico Provisional de
la Republica de 1858 no sélo se presenté como un instrumento
opuesto, en términos de organizacién politica, al ordenamien-
to constitucional enarbolado por la Reptiblica liberal federalista,
sino que ocupd el lugar de éste en aquellos sitios efectivamente
controlados por sus partidarios. Experiencia que se repetiria,
casi en los mismos términos, bajo la égida del Estatuto Provisio-
nal del Imperio Mexicano de 1865, enarbolado por el gobierno
de Maximiliano de Habsburgo.

de 1790—, se crea bajo el nombre de Consejo de Estado (Conseil d Etat) y los
consejos de prefectura, una organizacién que elabora proyectos de ley y regla-
mentos y resuelve controversias administrativas. Era un érgano dependiente
dela Administracién publica. Propiamente esta institucion es la base del actual
Consejo de Estado, considerada como “la més alta jurisdiccion francesa”, que
desde entonces sufrié una importante transformacién en cuanto a su compe-
tencia, organizacién y relieve notable de su jurisprudencia. Lo interesante de
laley que creé el Consejo de Estado es la separacién de las funciones judicia-
les y administrativas: los primeros no deben intervenir en las funciones de los
segundos, asi se expresaba la ley del 16 fructidor del afio III “Prohibiciones
reiteradas se hacen a los tribunales de conocer de los actos de la Administra-
cién, de cualquier especie que sean”. Los tribunales administrativos surgieron
por una notable desconfianza de los gobiernos revolucionarios ante el espiritu
conservador de la judicatura y por el temor de que no dieran una interposicién
justa a la nueva legislacién administrativa que se habia creado. SERRA, Derecho
administrativo, pp. 798-799.
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Es importante resaltar, como elemento esencial, que en estos
tres episodios el contencioso administrativo tributario fue vi-
gente, aunque tan s6lo haya sido por breves y bien determinados
periodos de tiempo, porque no habia una constitucién que se
opusieraa él, sino que, al contrario, los ordenamientos constitu-
cionales donde tuvo su fundamento de validez, en general cartas
otorgadas, asi lo permitieron, lo que es mas, lo ordenaron. Por
lo que, a diferencia de lo que pasaba bajo el régimen constitucio-
nalista liberal federal, no existié aqui una barrera juridica ante la
cual dicho remedio pudiera estrellarse.

Lo anterior matiza ain mas el asunto. Me explico. Mucho se
ha repetido que la justicia administrativa tuvo su origen bajo la
dictadura santannista ~donde también se crearon los tribunales
especiales de Hacienda—y que, con el triunfo de los liberales fe-
deralistas en 1857, dicho remedio regres6 a manos del Poder
Judicial de la Federacidn, hasta la llegada del Segundo Imperio
en 1865.” No obstante lo anterior, en los siguientes apartados nos
dedicaremos también al estudio del contencioso administrativo
tributario bajo el gobierno conservador que en 1858-1860 se
disputé el control del pais y que desconocid la vigencia de la
Republica liberal federal contenida en la Constitucidn de 1857.
Este tltimo aspecto ha sido poco explorado debido a que se
trata, de acuerdo con José Luis Soberanes, “de una legislacion
surgida de un gobierno que la historia ha calificado de espurio y
que no tuvo ninguna trascendencia”.® Finalmente, enunciaremos
algunas resoluciones dadas por el Consejo de Estado en materia
administrativa, siendo esta ultima parte la prueba fehaciente
de su real aplicacidn, pues la sentencia judicial o la resolucién ad-
ministrativa representan el grado mas alto de singularizacion de
cualquier norma juridica. En ellas se encuentra, precisamente,
al proceso fiscal.

7 HuerTta, “Andlisis de la regulacién”, p. 493.
8 SoBERANES, “El derecho en la dictadura”, p. 234.
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LA ]URISDICCIéN CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA
EN EL SANTANNISMO, 1853-1855

En el dmbito legislativo, fue el régimen aconstitucional santannis-
ta el que expidi6 la legislacion tributaria méds abundante de toda la
primera mitad del siglo x1x.? El jurista Teodosio Lares ocup un
lugar principal en este auge legislativo. En lo concerniente al dere-
cho administrativo, Lares eché mano de los modelos legislativos
en boga en Europa, especialmente el de la Francia de la época de
la Restauracién y del régimen liberal de Luis Felipe de Orleans.
El derecho administrativo propuesto por Lares era basicamente
estatal, es decir, se desarroll6 a partir de un conjunto de nor-
mas establecidas e impuestas desde la ciipula en el poder, evitando
asi que los intereses del Estado fueran afectados de algin modo.°

La actividad legislativa tributaria de la dictadura santannista
ha sido estudiada por Carlos de Jests Becerril Hernindez en
dos grandes etapas: “7) De 1853 a 1854, donde el orden juridico
tributario se caracterizé por su actividad restauradora y reno-
vadora del fenémeno impositivo; y 2) De enero de 1854 al 8 de
agosto de 1855, cuando la legislacién tributaria se volvié muy
extensay llena de inconsistencias”.!! La jurisdiccién administra-
tiva se originé en la primera etapa legislativa, bajo los postulados

% Carlos de Jestis Becerril Herndndez afirma que tan sélo del 20 de abril al 31
de diciembre de 1853 “se expidieron aproximadamente 67 ordenamientos que
tenian que ver directamente con la tributacién, de los cuales, 32 eran relativos al
pago de contribuciones y derechos, 18 iban encaminados a realizar arreglos en
la administracién de la Hacienda ptblica, 14 correspondian al comercio ex-
terior, y 3 regulaban la parte procesal y penal de la imposicién”. Del mismo
modo, del 1 enero de 1854 al 8 de agosto de 1855 “se dictaron alrededor de 39.
De los cuales, 20 se referfan a contribuciones y derechos, 12 fueron expedidos
para terminar de ordenar la administracién, 6 regulaban la parte procesal, y
1 tenia que ver con el comercio exterior”. Es decir, en casi dos afios se expidie-
ron 106 normas de caricter fiscal. BECERRIL, “Administrativizar la Hacienda
publica”, pp. 42-43 y 49.

10 CABRERA, La Suprema Corte de Justicia, p. 85.

11 BECERRIL, “Administrativizar la Hacienda ptblica”, p. 40.
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del denominado “modelo tributario latino” también de inspira-
cién francesa.!? Desde esta perspectiva, los tedricos del derecho
administrativo sefialaban que la fiscalidad debia ser gestionada
por el Ejecutivo, pero tenia que ser aprobada anualmente por el
Congreso, para después ser controlada por el Poder Judicial a
través de un Tribunal de Cuentas. Es justamente este aspecto el
que conforma —como lo ha denominado José Luis Soberanes—
el “plato fuerte” de la legislacion santannista: “Administracion
publica, administracién de justicia y régimen mercantil”.!> Nos
ocuparemos Unicamente de los dos primeros aspectos.

Las Bases para la administracion de la Repiblica basta la pro-
mulgacion de la Constitucion, expedidas en 1853, en su caracter
de ordenamiento constitucional, sustituyeron al Congreso
con un Consejo de Estado, suprimieron las legislaturas de los
estados —sustituyéndolas por departamentos— y modificaron
la estructura de la administracién publica al aumentar a cinco
los ministerios —Relaciones exteriores, Relaciones interiores,
justicia, negocios eclesidsticos e instruccién publica, Fomento,
colonizacién, industria y comercio, Guerra y marina y Ha-
cienda— que debian encargarse del despacho de sus respectivos
negocios hasta la promulgacion de la Constitucién (art. 1).14

El Consejo de Estado quedé instalado el domingo 1 de mayo
de 1853, bajo la dirigencia de su vicepresidente Manuel Diez de
Bonilla, esto tltimo s6lo hasta la llegada a la ciudad de México
del obispo de Michoacdn Clemente Munguia, quien fue electo
por Su Alteza Serenisima como presidente del Consejo."> Otros
19 miembros, “adornados de las cualidades necesarias para el
desempefio de tan alto cargo”, conformaban al Consejo de Es-
tado (véase el cuadro 1).

12 Comin, Historia de la Hacienda, p. 206.

13 SoBERANES, “El derecho en el gobierno conservador”, p. 896.

4 Bases para la administracion de la Repiiblica, hasta la promulgacion de la
Constitucion. TENA, Leyes fundamentales, pp. 482-484.

15 “Noticias Nacionales”, EI Siglo Diez y Nueve (2 mayo 1853).
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Cuadro 1

EL CONSEJO DE ESTADO EN 185316

Nombre

Cargo dentro del Consejo y/o anteriores

w

. Clemente de Jesus
Munguia

. Manuel Diez de Bonilla

. Luis Gonzaga Cuevas

. Agustin de Iturbide

. José Antonio Romero

6. Miguel Cervantes

~N

Nel

10.

11

. José Palomar

. Gregorio Mier y Terdn
. José Maria Godoy

Gregorio Gémez
Palomino

. José Ignacio Esteva

Presidente del Consejo, obispo de
Michoacin. Presidente de la seccién de
Justicia, instruccién publica y negocios
eclesidsticos.

Vicepresidente del Consejo, ministro

de Estado y antiguo plenipotenciario de

Guatemala y Roma. Presidente de la seccién
de Hacienda.

Ministro de Estado varias veces y encargado
de Negocios en Prusia y Francia. Presidente
de la seccién de Relaciones exteriores.

Antiguo encargado de Negocios en Londres.

Varias veces consejero y ministro de Estado.
Actualmente magistrado del Tribunal
Superior de Justicia de Jalisco.

Exgobernador del Distrito Federal.

Comerciante e industrial de Jalisco, antiguo
diputado del Congreso General.

Varias veces diputado.
Varias veces diputado.

(Sin informacién)

Antiguo secretario de Hacienda.

16 Suplentes: 1. Juan Garza Flores, exgobernador de Tamaulipas y exsenador.
2. Manuel Maria Pérez, exadministrador de la aduana maritima de Veracruz.
3. Silvestre Dondé, chantre de la Santa Iglesia Catedral de Mérida. 4. José
Lépez Ortigosa, exgobernador de Oaxaca y senador varias veces. 5. Juan
Bautista Ormaechea, canénigo de la Santa Iglesia Metropolitana. 6. José Blan-
co, diputado al Congreso General. 7. Manuel Gorozpe, senador varias veces.
8. Francisco J. Miranda, diputado al Congreso General. 9. Joaquin Castillo y
Lanza, intendente de Marina y exministro de Estado. 10. Cayetano Orozco,
curay diputado al Congreso General. VAZQUEz, Santa Anna, p. 63, nota 64.
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Cuadro 1
EL CONSEJO DE ESTADO EN 1853 (concluye)
Nombre Cargo dentro del Consejo y/o anteriores
12. Ramén Muifioz y Varias veces diputado del Congreso General.
Muifioz

13. Luis Gonzaga Medina  Canénigo de Guadalupe y antiguo diputado
del Congreso General.

14. Tomas Lépez Pimentel  Varias veces senador.
15. Juan M. Fernindez de  Antiguo gobernador de Querétaro.
Jauregui
16. Manuel Baranda Exministro de Estado y exgobernador de
Guanajuato.

17. Juan Mujicay Osorio  Exgobernador de Puebla. Presidente de la
seccién de Fomento.

18. José Julidn Tornel Exdiputado del Congreso General.
19. Antonio Florentino Jurista y juez.
Mercado
20. Pedro Ramirez Varias veces senador.
21. Martin Carrera Director de artilleria. Presidente de la

secciéon de Guerra.

FUENTE: elaboracién propia con base en decreto del Gobierno. Formacién del
Consejo de Estado, DUBLAN y LozaNo, La legislacion mexicana, 1877, p. 378.

De acuerdo con el Reglamento del Consejo de Estado tanto
éste como su presidente tendrdn el tratamiento de excelencia; los
consejeros, es decir todos los demds miembros, el de sefioria. E1
fuero de los consejeros seria el mismo que el de los secretarios
del despacho, respondiendo dnicamente ante el Poder Ejecutivo
por la via administrativa,"” excepto en negocios civiles o causas
criminales que contra ellos se promovieren desde el dia de su
nombramiento, mismos que serian juzgados directamente por

17 Decreto del gobierno. Reglamento del Consejo de Estado, 17 de junio de
1853, DUBLAN y LozaNo, Legislacién Mexicana, pp. 530-533.
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la Suprema Corte de Justicia, previa autorizacién del presidente
dela Republica.'®

Por mandato de las Bases, el Consejo de Estado quedé di-
vidido en cinco secciones, correspondiente a cada una de las
secretarias de Estado (art. 2). Manuel Diez de Bonilla, quien
también era el encargado de la cdtedra de derecho administrativo
en la Universidad de México, fue el encargado de la seccion de
Hacienda publica, misma que se integraria con cinco miembros
del Consejo y conoceria de los asuntos “contencioso adminis-
trativos, en los términos que la ley establezca”.!” Esto dltimo
revela la importancia de la seccidn contencioso-tributaria del
Consejo, pues s6lo la de Hacienda contarfa con cinco consejeros,
seguida de la de Justicia con cuatro; las restantes se integrarian
con sélo tres.

La legislacién tributaria santannista fue mds alld en su in-
tento por administrativizar la Hacienda publica. Ademds del
decreto por el cual se formaba un Consejo de Estado de 26 de
abril de 1853, otros cuatro instrumentos juridicos comprue-
ban esta afirmacién: la ley para el arreglo de lo contencioso
administrativo de 25 de mayo de 1853 —y su reglamento-, la
ley orgédnica de los tribunales y juzgados de Hacienda de 20
de noviembre de 1853, la creacién del Tribunal de Cuentas el
23 de noviembre de 1853 y la Ley Penal para los Empleados
de Hacienda de 28 de junio de 1853.

La Ley para el Arreglo de lo Contencioso Administrativo
separd la jurisdiccion ordinaria de la administrativa, un reclamo
del derecho administrativo europeo que la doctrina mexicana
habia adoptado, y es que, a decir de Teodosio Lares, “la separa-
cién de los poderes administrativo y judicial, [era] un principio

18 Decreto del gobierno. Fuero de los individuos del Consejo de Estado, 30 de
julio de 1853, DUBLAN y LozaNo, Legislacion Mexicana, p. 620.

19 Decreto del gobierno. Reglamento del Consejo de Estado, 17 de junio de
1853, DUBLAN y LozaNo, Legislacion Mexicana, p. 531.
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constitucional,?® de un orden tan elevado como la libertad
individual y los principios de igualdad”, puesto que “la autori-
dad administrativa, y la autoridad judicial tienen una esfera de
accién del todo diferente”, por lo que “una vez determinada
la competencia judicial o administrativa por las leyes o por la
naturaleza de las materias, los limites de la una deben impedir
la accion de la otra” 2!

A partir de la expedicién de la ley para el arreglo de lo conten-
cioso administrativo, “no [correspondia] a la autoridad judicial
el conocimiento de las cuestiones administrativas”. Con base
en el articulo 2 de esta ley, eran cuestiones de administracién
las relativas:

L. A las obras publicas.

II. A los ajustes publicos y contratos celebrados por la ad-
ministracion.

II1. A las rentas nacionales.

IV. A los actos administrativos en las materias de policia,
agricultura, comercio o industria que tengan por objeto
el interés general de la sociedad.

V. A lainteligencia y aplicacién de los actos administrativos.

20 Contrario a lo que lo tradicionalmente se ha creido sobre el rechazo total
del régimen federal por parte de los conservadores, Teodosio Lares, un juris-
ta de pensamiento liberal, aunque tradicionalmente mds identificado con el
grupo conservador, defendié la separacién del orden administrativo del orden
judicial con base en los articulos 9° del Acta Constitutiva de la Federacién de
1824, norma fundante de la primera Reptblica federal mexicana, que al efecto
sefiala: “El poder supremo de la federacién se divide, para su ejercicio, en legis-
lativo, ejecutivo y judicial; y jamds podrian reunirse dos o mis de éstos en una
corporacion o persona, ni depositarse el legislativo en un individuo”; y 6° de la
Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos de 1824 que al respecto sefiala:
“Se divide el supremo poder de la federacién para su ejercicio, en legislativo,
ejecutivo y judicial”, en LARES, Lecciones de derecho administrativo, p. 211y
TENA, Leyes fundamentales, pp. 155 y 168.

2l LARES, Lecciones de derecho administrativo, pp. 210-211.
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VL. A su ejecucién y cumplimiento, cuando no sea necesaria
la aplicacion del derecho civil. 22

Las competencias de atribucién entre la autoridad admi-
nistrativa y la judicial se decidirfan en la primera sala de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién (art. 7). La mencionada
ley también prohibié a los tribunales judiciales el decretar en
“ningun caso” mandamientos de ejecucidn, ni providencia
alguna de embargo contra los caudales del erario o bienes
nacionales, ni contra los fondos o bienes de los estados,
demarcaciones, ayuntamientos o establecimientos publicos
que dependieran de la administracidn nacional (art. 9), s6lo
podian establecer la obligacién de pago (art. 10). El erario
fue declarado tdcitamente inembargable. Atin mds impor-
tante fue el bloqueo de la responsabilidad del administrador
frente a la justicia comun. Es decir, la ley declaré que los
tribunales judiciales no podian “proceder contra los agentes
de la administracién, ya sean individuos o corporaciones, por
crimenes o delitos cometidos en el ejercicio de sus funciones,
sin la previa consignacién de la autoridad administrativa”.?’
Lo anterior no sélo significé la separacion de lo administra-
tivo de lo judicial, sino que los actos provenientes del Poder
Ejecutivo (administrativos) iban a ser juzgados por él mismo a
través de un Consejo de Estado (art. 4). Es precisamente esta
ultima la caracteristica esencial de la jurisdicciéon contencio-
so-administrativa.?*

En el reglamento de la ley anterior se declar6 que lo conten-
cioso de las rentas nacionales era lo relativo a: la contabilidad,
las contribuciones, la deuda y el crédito puablico, los suel-
dos, las pensiones vy, en general, todos los pagos impuestos al

22 Decreto del gobierno. Ley para el arreglo de lo contencioso administrativo,
25 de mayo de 1863. DUBLAN y LozaNo, Legislacion Mexicana, pp. 416-419.
2 DuBLAN y Lozano, Legislacion Mexicana, p. 417.

2+ Agradezco a Marta Lorente la observacién anterior.
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Erario (art. 3). Nos concentraremos Unicamente en la parte
contenciosa de las rentas nacionales derivadas de las contribu-
ciones. Desde esta perspectiva, eran cuestiones administrativas
“las que versaran sobre la recaudacidn, pago y liquidacién
de las contribuciones y la cuota impuesta a los contribuyentes,
salvo las excepciones expresas en las leyes”.?> Por otro lado,
contra la resolucion administrativa procedian dos recursos, el
de Aclaracién (para que la administracién aclarase si su reso-
lucién era contradictoria, ambigua o confusa) y el de Nulidad
(contra las actuaciones por defecto de procedimiento o contra
la resolucién definitiva).26

El Consejo de Estado ejercia entonces una jurisdiccion ad-
ministrativa retenida, pues dictaba sus resoluciones en nombre
del Ejecutivo, creando asi una especie de “jurisdiccion especial”
que escandalizaria a sus opositores. En 1853, El Siglo Diez y
Nueve publicaba un editorial acerca de lo contencioso adminis-
trativo, sefialando que se trataba de “un punto de extraordinaria
importancia: tritese de una innovacién que echa por tierra todo
el sistema seguido hasta aqui”.?” Sin embargo, los enemigos de
la jurisdiccién administrativa, afirmaba el periédico liberal por
excelencia, decfan por el contrario que:

[...] es detestable, por serle inherentes tres vicios de gran tamafio: el
del ataque al poder judicial, cuyas atribuciones sufren una conside-
rable reduccién: el de la mezcla de facultades gubernativas y judi-
ciales, que viola el primer principio de todo derecho constitucional,
es decir, la independencia y absoluta separacién de los supremos
poderes; y el de la peligrosa facultad que se confiere al gobierno

% Decreto del gobierno. Reglamento de la ley anterior, 25 de mayo de 1863.
DuBLAN Y LozaNO, Legislacion Mexicana, pp. 418-419.

2 DUBLAN Y LozaNo, Legislacion Mexicana, p. 420.

2 “Editorial. Lo contencioso administrativo”, El Siglo Diez y Nueve (18 jun.
1853).



774 CARLOS DE JESUS BECERRIL HERNANDEZ

de resolver por si mismo las contiendas en que estd mds interesado,
revistiéndose el doble e incompatible cardcter de juez y parte.?

Pese a lo anterior, El Siglo Diez y Nueve confiaba en la
nueva institucién y afirmaba que sélo la prictica podia poner
en claro las imperfecciones de la ley y los vacios que en ella
se encontrasen. La publicacién finalizaba su editorial resal-
tando que “a medida que se vayan despachando los negocios,
se vendrd en conocimiento de lo que debe subsistir y lo que
merece correccion. Estamos en la firme inteligencia de que la
ley sobre lo contencioso-administrativo ha sido dictada con un
vivo deseo del acierto, y no dudamos por lo mismo que serdn
aprovechadas oportunamente las lecciones de la experiencia”.?
La importancia de la expedicién de esta ley radicaba no sélo en
su novedad conforme a la doctrina administrativa de la época,
sino en que el gobierno conservador de 1858-1860 y el Segun-
do Imperio mexicano, influenciados por el sistema francés de
justicia administrativa, habrian de retomarla casi en sus mis-
mos términos.

Por otro lado, la Ley Orgénica de los Tribunales y Juzgados
de Hacienda expedida el 20 de septiembre de 1853 complementd
la novedad en materia administrativa anteriormente descrita.
Mediante este ordenamiento se suprimieron los juzgados de
distrito y los tribunales de circuito quedando en su lugar los
juzgados especiales de hacienda. Los jueces de Hacienda que-
daban facultados para conocer “de los negocios judiciales civiles
y criminales que versaran sobre bienes y rentas nacionales y
municipales” pero también “de los que versaran sobre contri-
buciones o impuestos y de todos aquellos en los que el fisco

28 “Editorial. Lo contencioso administrativo”, El Siglo Diez y Nueve (18 jun.
1853).
2 “Editorial. Lo contencioso administrativo”, El Siglo Diez y Nueve (18 jun.
1853).
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[tuviera] interés o crédito actual y existente”.>® No obstante lo
anterior, sus competencias inclufan “los crimenes, delitos y faltas
de los empleados de Hacienda, y del delito que [cometieran] los
que [sobornaran] a los mencionados empleados”.>! Con esta
disposicidn, no sélo se reforzé al poder ejecutivo, sino que se
cre6 una verdadera base material para resolver las cuestiones de
Hacienda. La autoridad administrativa resolveria en primera
instancia las cuestiones inherentes a su funcién, y en segunda,
los jueces de Hacienda tendrian la dltima palabra.

Hasta aqui, la dictadura santannista habia regulado la funcién
administrativa de la tributacién con respecto a los contribuyen-
tes. ¢ Qué pasaria con los funcionarios? La Contaduria Mayor
de Hacienda y Crédito Publico se convirti6 en un Tribunal de
Cuentas a partir del 26 de noviembre de 1853, y con ello se reguld
la facultad del Estado de “exigir cuentas de los [funcionarios] que
por cualquier motivo [debieran] responder de su manejo, recla-
mando las que faltaren, concluido el término en que debian ser
presentadas a la contaduria”, lo que incluia “a toda clase de res-
ponsables, aun los aforados” conforme a la legislacion contenida
en la Recopilacién de Indias, “en todo lo relativo al manejo de
caudales en dinero o especie de la hacienda o crédito publico”.??

La administracién santannista fue més lejos en su esfuerzo
por ordenar la administracién impositiva. Una ley penal paralos
empleados de Hacienda expedida el 28 de junio de 1853 tipificé
los crimenes, delitos, y faltas de sus empleados.®® Asi, fueron
considerados crimenes la sustraccién fraudulenta

39 Decreto del gobierno. Ley organica de los tribunales y juzgados de hacien-
da, 20 de septiembre de 1853, en DuBLAN y LozaNo, Legislacion Mexicana,
pp. 672-673.

31 DuBLAN y Lozano, Legislacion Mexicana, p. 673.

32 Decreto del gobierno. Establecimiento del tribunal de cuentas, 26 de no-
viembre de 1853, en DuBLAN y LozaNo, Legislacion Mexicana, pp. 776-782.
3 Las faltas divididas en el propio ordenamiento en graves y leves tienen el
cardcter més de sanciones administrativas que de penales, pues su punicién no
implicaba pena corporal, sino una serie de medidas que iban desde el descuento
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de caudales publicos hecha con dnimo de aplicarlos a usos particu-
lares, su ocultacién maliciosa, los convenios o actos cuyo objeto
fuera defraudar al erario, la ocultacién o inversion en usos propios
de los mismos, asi como la tolerancia de los superiores respecto a
los crimenes de los inferiores. Toda contravencién dolosa a las leyes
fiscales relativas al establecimiento de contribuciones generales
o particulares, a la recaudacion o distribucién de sus productos,
y la extorsion o vejacién que los funcionarios cometieran sobre
los particulares-contribuyentes o deudores del erario nacional
fueron considerados como delitos. La demora en los procesos ad-
ministrativos, la ausencia laboral, la falta de atencién en el trabajo,
toda omisién o descuido, la falta de respeto a los superiores y el
trato familiar en horas laborales constitufan las faltas graves. La
injerencia en el trabajo de otro empleado, las faltas de cortesia y
atencién para con los contribuyentes y concurrentes a las oficinas,
asi como también las faltas de urbanidad y decencia en las horas
de oficina constitufan las faltas leves. La punibilidad de los actos
anteriores iba desde la multa equivalente al haber de un dia hasta
el de un mes. Penas corporales que iban de 3 hasta 5 afios de pre-
sidio, llegando incluso a los 10 afios, e incluso la pena de muerte
para la sustraccion fraudulenta, ocultacién maliciosa de caudales
publicos, falsificacién de documentos y el uso [a titulo] propio de
los mencionados recursos.>

De esta forma parecia, en este primer momento, que los
liberales y conservadores —como faccidn politica— coincidian
en que las medidas centralizadoras del gobierno de Su Alteza
Serenisima, como la creacién de la jurisdiccion administrati-
va, podrian perdonarse si “su accién se limitaba a las tareas

mensual de la mitad del sueldo hasta la pérdida del empleo. Decreto del go-
bierno. Ley penal para los empleados de Hacienda, en DusLAN y LozaNo,
Legislacion Mexicana, pp. 568-578.

3* Decreto del gobierno. Ley penal para los empleados de Hacienda, 28 de
junio de 1853, DUBLAN y LozaNo, Legislacion Mexicana, pp. 568-578.
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administrativas, formando cédigos y cumpliendo la prome-
sa de dejar en libertad al pais para constituirse como mejor
conviniera a sus intereses”.>> En este contexto, el derecho
administrativo, y por ende, la administrativizacion del sistema
tributario se presenté como una salida politica legitima, ya
que la regularizacién de la imposicién bajo la guia del derecho
publico prometia mayores beneficios a un menor costo econé-
mico y politico. Este garantizaria el correcto funcionamiento
de los procesos tributarios, principalmente la recaudacidn,
evitando con ello el tocar los “grandes y poderosos intereses”
a los que se referia Manuel Olasagarre, uno de los dltimos mi-
nistros de Hacienda de Santa Anna. Nos encontramos frente
a lo que puede considerarse “la primera gran reforma de la
administracion publica del siglo x1x”,%¢ la cual fue realizada
con base en principios que, en parte, serian retomados por
otros regimenes, como la Republica Centralista de 1858-1860
y el Segundo Imperio y que incluso pervivieron durante la
Republica Restaurada y el porfiriato.

Sin embargo, los conservadores y sus propuestas, unidos po-
liticamente a un régimen que habia enajenado sus apoyos inicia-
les, verfan derrumbarse su obra legislativa y su inicial orden en la
administracién hacendaria, y es que a la caida de este gobierno
la mayoria de sus leyes y decretos practicamente quedaron
sin efectos, con graves consecuencias para el sistema juridico-
tributario mexicano.’” No obstante lo anterior, es posible que la
méxima herencia del gobierno encabezado por Su Alteza Sere-
nisima haya sido el derecho administrativo y su jurisdiccion. Asi
lo expresé una seccién de El Siglo Diez y Nueve que contenia
una sitira de El Gallo Pitagorico en la que aseguraba que no
debia preocuparse Su Alteza Serenisima, pues al menos habia

% VAzQUEz, Santa Anna, p. 70.
3¢ Luprow, “Ellargo siglo x1x”, p. 146.
37 LOPEz, La organizacion para la administracion, pp. 58-59.
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dejado un “cédigo de comercio” y un “derecho administrativo”
por el que seria recordado aun por sus opositores.>

LO CONTENCIOSO DE LAS CONTRIBUCIONES
EN LA REPUBLICA CENTRALISTA, 1858-1860

Es dificil escribir acerca de la vida fiscal e institucional del régi-
men surgido del Plan de Tacubaya del 17 de diciembre de 1857,
reformado el 11 de enero de 1858, debido a que las recopilacio-
nes tradicionales de leyes callan sobre la vida juridica llevada a
cabo bajo un gobierno que, al ser el bando perdedor, caerfa en el
desprestigio, calificado de espurio, reaccionario y poco menos
que trascendental. Ni siquiera los estudios mds recientes sobre
historia constitucional mexicana han recopilado los ordena-
mientos que sirvieron de fundamento de validez de la Reptiblica
centralista en cuestién.?® Aunado a lo anterior, los hacendistas
del siglo x1x también emitieron una valoracién negativa. Por
ejemplo, Matias Romero afirmé que el periodo comprendido
entre los afios econdmicos de 1858 y 1860 destacé porque

[...] el gobierno constitucional cuid6 de preferencia sostener la
guerra con objeto de someter a los rebeldes contra la Constitucidn,
y expidié muy pocas disposiciones especiales en el ramo de la Ha-
cienda. [...] No hubo en él ni presupuestos ni cuenta. La legislacion
hacendaria expedida[...] por el gobierno constitucional, fue de muy
escasa importancia [...] El gobierno constitucional permaneci6 gran

3% “El Gallo Pitagérico. Segunda Parte. Del Gallo Judio”, El Siglo Diez
Nueve (21 sep. 1855).

3 Por ejemplo, Fernando Serrano Migall6n ofrece un panorama tradicional de
la historia constitucional mexicana en la que resulta que de las Leyes de Refor-
ma se pasé al Estatuto Provisional del Imperio Mexicano de 1865, sin tomar en
cuenta, por ejemplo, al Estatuto Organico Provisional de la Republica de 1858.
SERRANO, Historia minima Las constituciones, pp. 296y 311.
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parte del tiempo en la ciudad de Veracruz, [...] por haber continua-
do la guerra civil con gran encarnizamiento.*

Derivado de la afirmacién anterior es posible detectar dos
situaciones diferentes. En primer lugar, los afios de 1858, 1859 y
1860 resaltan por la carencia casi total de legislacion impositiva,
en comparacién con el afio de 1857 y el de 1861. Es posible que
la guerra civil que giraba en torno a la cuestién tributaria impi-
diera a los dos gobiernos en disputa ocuparse de la tributacién
ordinaria.*! En segundo lugar, Matias Romero sélo centré su
analisis en la legislacién dictada por la Reptiblica liberal federa-
lista, lo cual revela el ambiente bélico radical del momento. Lo
anterior debido a que, incluso para la dictadura santannista y
para el Segundo Imperio, si encontramos un analisis pormeno-
rizado de las finanzas publicas por parte de este autor.

La importancia del estudio de este periodo radica en que el
Plan de Tacubaya de 1857, en su articulo 1°, desconocié a la
Constitucién de 1857. Lo que es mds, inicié un movimiento
armado en contra de ella.*> Ademds, ratific6 al presidente Igna-
cio Comonfort en sus funciones y convocd a elecciones, en un
plazo maximo de tres meses, para formar un nuevo congreso
constituyente.” Lo anterior debido a que, aseguraba Félix
Zuloaga a la nacién mexicana en 1858: “atacada la Iglesia, des-
conocidas nuestras costumbres, sancionadas las maximas mas
disolventes, y en peligro la propiedad, la familia y todos los lazos
sociales, la Constitucion de 1857 ha desaparecido, sin embargo,
no por los enemigos que habia suscitado, ni por los poderosos

4 RoMERO, Memoria, t. 1, vol. 3, pp. 481 y 496.

41 RH1 Saust, Respuesta, p. 35.

#2 Plan de Tacubaya (17 y 19 de diciembre de 1857), en IGLEs1AS, Planes poli-
ticos, pp. 328-335.

# SoBERANES, “El derecho en la dictadura”, p. 235.
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elementos reunidos contra ella, sino por el mismo desacuerdo
y por la misma discordia entre las autoridades establecidas”.*
Por su parte, el Estatuto Organico Provisional de la Repuablica
de 15 de junio de 1858, dividido en seis secciones y 46 articulos,
es un documento “aparentemente desconocido por la literatura
histérico-juridica mexicana que no fue publicado en ninguna
de las colecciones importantes de legislacién mexicana como
son el de Arrillaga, el Dubldn o El Archivo Mexicano”.* Se
trata entonces de un documento que trat6 de institucionalizar al
movimiento armado. Incluso podriamos denominar al Estatuto
como el fundamento de validez del sistema juridico del gobierno
emanado del Plan de Tacubaya. En su cardcter de ordenamien-
to constitucional parcial, estableci6 en su articulo 10° como una
obligacién de todos los habitantes de la Republica “guardar sus
leyes, respetar y obedecer a sus Magistrados en el orden legal,
y contribuir a los gastos publicos”.* Del mismo modo, el Esta-
tuto reorganizé a la administracién publica en seis secretarias,
como més tarde iba a hacerlo el mismisimo presidente Benito
Juédrez,* a saber: 1. De Relaciones Exteriores; II: De Goberna-
ci6n; ITL. De Justicia y Negocios Eclesidsticos; IV. De Hacienda;
V. De Guerra; VI. De Fomento (art. 16). Asimismo, establecid
un Consejo de Estado compuesto por 31 personas designadas
de entre los miembros mds prominentes de la agricultura (4), la
Iglesia (3), mineria (3), profesiones literarias (3), industria fabril
(3), comercio (3), clase militar (3) y otros 9 por méritos especi-
ficos (art. 20). Dividido en seis secciones, correspondientes a

# ZULOAGA, El gobierno mexicano, pp. 3-4.

* Cruz, La Repiiblica central, p. 68.

# Anexo. Versién paleogréfica y facsimil del manuscrito original del Estatuto
Organico Provisional de la Reptblica, en Cruz, La Repriblica central, p. 127.
# Decreto del gobierno. Distribucién de los ramos de la administracién ptbli-
ca para su despacho, entre las seis secretarias de Estado, 23 de febrero de 1861,
en DUBLAN y Lozano, Legislacion Mexicana, pp. 88-90.
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cada una de las Secretarias, las funciones del Consejo en materia
contenciosa serian también de justicia administrativa retenida.

Ahora bien, la Ley para el arreglo de la Administracién de
Justicia en los Tribunales y Juzgados del Fuero Comun de 29
de noviembre de 1858, norma usualmente desconocida por los
historiadores, contemplaba no sélo la competencia y organiza-
ci6n del Poder Judicial adaptindolo a un régimen centralista,
sino que restablecia la preeminencia del Poder Ejecutivo sobre
todos los demas. Asi, el contencioso administrativo seria el
remedio por excelencia para tratar de los asuntos relativos a las
contribuciones, en tanto que el juicio de amparo se convirtié
en un proceso sumarisimo “y no como proceso constitucional
segin el modelo liberal”.#s Del mismo modo, la jurisdiccién ad-
ministrativa propuesta por Teodosio Lares en 1853 volvié a ser
aplicada tnicamente en el territorio efectivamente controlado
por el gobierno conservador.

De esta forma, el Manual de competencia administrativa y
judicial comparadas de Teodosio Lares, publicado en 1860, fue
mandado observar por decreto en el territorio ocupado por los
conservadores el 12 de septiembre del mismo afo. En dicho
documento podemos identificar la competencia de la autoridad
administrativa frente a la judicial en materia de impuestos (véase
el cuadro 2). Sin embargo, es valido cuestionarse qué era la juris-
diccion administrativa. El jurista zacatecano, basado en sus Lec-
ciones de 1852, respondia que era tan s6lo “la facultad concedida
por laley alos funcionarios, agentes y consejos de la administra-
cién para conocer y decidir de los negocios administrativos”.*
En tanto que la competencia administrativa era la capacidad de
ejercer aquella primera facultad dentro de los limites estableci-
dos por laley.”® Si la administracién publica tocaba a intereses de

8 SoBERANES, “El derecho en la dictadura”, p. 241.
# LARES, Lecciones de derecho administrativo, p. 361.
50 LAREs, Lecciones de derecho administrativo.
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Cuadro 2
LO CONTENCIOSO RELATIVO A LAS CONTRIBUCIONES, 1860

Autoridad administrativa; conoce
de las cuestiones que verse sobre:

Autoridad judicial de Hacienda: co-
noce de todas las cuestiones sobre
contribuciones, cuando no puedan
resolverse sino por los medios del
derecho comun, en consecuencia,
conoce de:

- La recaudacién, pago, liquidacién
de las contribuciones impuestas a
los contribuyentes, salvo las excep-
clones expresas en leyes.

- La contabilidad de las oficinas.

- Las que se dicten en relacién al re-
conocimiento, liquidacién y pago
de la duda publica, sus réditos, in-
tereses e indemnizaciones por da-
fos y perjuicios.

- Asignaciones, liquidacién y pago
de sueldos, pensiones, jubilaciones
y retiros; liquidacién y pago de
sumas debidas por obras publicas,
indemnizaciones, dafios y perjui-
cios ocasionados por ellas, o sobre
concesiones de pensiones civiles y
militares establecidas por la ley.

- Todos los pagos puestos a cargo del
Erario

En lo general, de todas las cuestiones
sobre contribuciones en que sélo se
viese el interés de los particulares, a
que sea extraiio el tesoro ptiblico. En
lo particular:

- Del pago de una contribucién cuan-
do para ello sea preciso decidir so-
bre una herencia, renuncia o acep-
tacién de ella.

- Del mismo pago cuando haya que
determinarse si la mujer separada
de su marido estd obligada solida-
riamente con él al pago de la con-
tribucién impuesta sobre los bienes
comunes.

- De los casos referidos en los dos
anteriores, aun cuando la nacién o
los departamentos, distritos, par-
tidos, ayuntamientos o estableci-
mientos pablicos estén interesados
en el litigio.

FUENTE: elaboracién propia con base en: LARES, Manual de competencia adminis-

trativa, pp. 220-221.
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los individuos recibia el nombre de “administracion voluntaria
o graciosa”. Pero si tocaba derechos pertenecientes al interés
publico se le denominaba “administracién contenciosa”.”!
Precisamente en los negocios contencioso-administrativos “no
conocen los tribunales de justicia, sino la Seccién del Consejo,
los ministros de Estado y los gobernadores y jefes politicos
en los términos prevenidos por la ley”.%2

Con base en dicho Manual, lo contencioso de las rentas
nacionales era especificamente lo relativo a la contabilidad,
las contribuciones, la deuda y crédito publico, los sueldos, las
pensiones, y en general, lo correspondiente a todos los pagos
a cargo del Erario. Por lo tanto, no eran del conocimiento de
la autoridad judicial todas las cuestiones administrativas an-
teriormente descritas. La competencia de la autoridad judicial
se limitaba a todas aquellas controversias en las que el tesoro
publico no tuviese interés juridico.> Finalmente, el texto en
cuestion sefialaba también que a partir de su publicacién se
habian restablecido, con todo su vigor, “las leyes que arreglan
los tribunales y juzgados de Hacienda, de 20 de septiembre
de 1853, que deberdn tenerse presentes”.> Lo anterior pone de
manifiesto el regreso total de la jurisdiccién administrativa ori-
ginada bajo el gobierno de Su Alteza Serenisima, por mucho que
durante el Congreso Constituyente de 1856-1857 se hubieran
eliminado dichas disposiciones.>

Sin embargo, el 22 de diciembre de 1860 las fuerzas libera-
les al mando del general Jestis Gonzdlez Ortega derrotaron a las
conservadoras comandadas por Miguel Miramoén en la batalla
de Calpulalpan, terminando asi la ocupacién de la ciudad de

LARES, Lecciones de derecho administrativo, p. 16.
LaRrES, Manual de competencia administrativa, p. 210.
LaRrEs, Manual de competencia administrativa, p. 239.
LaRrEs, Manual de competencia administrativa.
5 Sesi6n del dia 5 de abril de 1856, en Zarco, Crénica del Congreso, p. 50.



784 CARLOS DE JESUS BECERRIL HERNANDEZ

Meéxico por parte del gobierno conservador.>® Las disposiciones
dictadas durante la interrupcién del orden constitucional, inclui-
da desde luego la jurisdiccién administrativa, fueron declaradas
fuera del orden juridico nacional y, por ende, inaplicables. E1 24
de enero de 1861 se levanto “el estado de guerra o el de sitio en
todos los lugares a donde se haya hecho esta declaracién para
sostener la guerra que provocé el motin militar llamado Plan
de Tacubaya” A diferencia de la Revolucién de Ayutla, en la
que el movimiento bélico triunfé y se erigié en 6rgano creador
del derecho, la “reaccién conservadora” fracasé en su intento de
reformar al Estado mexicano con base en sus postulados y, por
lo tanto, fue declarada por sus vencedores como una “revuelta”,
una “insurrecciéon’.

EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DURANTE EL SEGUNDO
IMPERIO MEXICANO, 1863-1867

Al finalizar la Guerra de Reforma (1857-1860), algunos grupos
conservadores descontentos con el triunfo liberal decidieron
buscar el apoyo del Imperio francés para instaurar en México
una monarquia constitucional bajo el amparo de un princi-
pe europeo. De esta forma, diversos sectores sociales vieron
en el Segundo Imperio mexicano la oportunidad para lograr
finalmente y de una vez por todas estabilizar al joven Estado-
nacién mexicano.

En materia fiscal, se disefi6 y puso en préctica un verdadero
sistema tributario que, si bien estuvo enfrentado al establecido
por la Constitucién de 1857, encontr6 su fundamento de validez
en el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano de 1865, mismo

5% Circular del general en jefe del ejército. Avisa la ocupacién de la ciudad, en
DuBLAN y Lozano, Legislacion Mexicana, p. 780.

57 Decreto del gobierno. Se levanta el estado de guerra o de sitio en todos los
lugares donde se haya hecho esta declaracién, en DuBLAN y Lozano, Legis-
lacion Mexicana, p. 18.
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que organiz6 a la administracion puablica imperial. De acuerdo
con el mismisimo emperador Maximiliano, ésta deberia estar
basada en “las reglas del derecho administrativo adoptado por
las naciones mds adelantadas, su sistema judicial y de hacienda,
afin de que, confrontdndolas con lo establecido entre nosotros,
se pueda calcular cuiles innovaciones conviene adoptar”.>

El 8 de julio de 1863 se instalé una Junta de Notables de
conformidad con el decreto emitido por el general Forey el 18
de junio del mismo afio. En el Dictamen acerca de la forma de
gobierno, la Asamblea denunci6 todos los males que se habian
vivido bajo la reptblica.”® El Supremo Poder Ejecutivo adoptéd
como forma de gobierno la monarquia moderada y establecié
un gobierno provisional encabezado por la Regencia del Impe-
rio, la cual tendria las mismas funciones y facultades que habia
ejercido el Ejecutivo Provisional.

En materia procesal administrativa, la Regencia del Imperio
se preocupd por reorganizar el sistema impositivo con base en
el proyecto de racionalidad administrativa iniciado por la Repu-
blica liberal centralista de la época santannista. En vista de los
pocos fondos con los que contaba la Regencia del Imperio, se se-
fial6 que en tanto no tuviese lugar la reforma administrativa y fi-
nanciera, se suprimirian los jueces de Hacienda, restableciéndose
los Tribunales y Juzgados del Fuero Comun (civiles), los cuales
conocerian de los asuntos que los primeros dejasen pendientes.
Unicamente el juzgado 5° de lo civil de la ciudad de México
conoceria, interin la reforma sobre imparticién de justicia era
expedida, de los asuntos pertenecientes a la Hacienda ptblica.®
El 18 de enero de 1864, la Secretaria de Estado y del Despacho

58 “Carta del Emperador al Ministro de Estado. Parte oficial”, 12 de noviembre
de 1865, Diario del Imperio (12 nov. 1865).

5 ARRANGO1Z, Apuntes para la historia, p. 140.

60 También se restableci6 la vigencia del Cédigo de Comercio de 16 de mayo
de 1854, formandose los Tribunales que él mismo prevenia. Establecimiento de
los tribunales y juzgados del fuero comun, 15 de julio de 1863 y Negocios
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de Justicia, Negocios Eclesidsticos e Instruccion Publica les
recordd a los tribunales que parecian creer que a su parecer no
estaba vigente ni debia observarse la ley de 25 de mayo de 1853
y su reglamento, relativo al juicio contencioso administrativo,
que estaban en un error, por lo que la Regencia del Imperio
les recordaba la observancia de la enunciada disposicién.! En
materia de contribuciones se adicionaron al orden juridico tri-
butario todas las disposiciones de la materia expedidas durante
la dictadura santannista sin cambio alguno, entre ellas la Ley de
lo Contencioso Administrativo y su Reglamento.

En este sentido, cabe recordar que la division de poderes en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, inserta en el articulo 50 de la
Constitucién de 1857, habia hecho que el contencioso admi-
nistrativo en México fuese una imposibilidad, ya que dicho
numeral prohibia la reunién de dos 0 mds de éstos en una sola
persona o corporacién. La forma para hacer valer los agravios
cometidos por la administracién era la judicial, ya fuese por
juicio ordinario, ya por amparo.®?

La Regencia del Imperio no tenia constitucion alguna, por
lo que el juicio contencioso-administrativo no sélo era posible,
sino recomendable. Lo que es mds, a la seccién 5° de la planta
del Ministerio de Hacienda le correspondia conocer de estos
asuntos. Sin embargo, como la necesidad no lo habia exigido,
hasta principios de 1864, no se habia mandado crear el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo, “pero como la paz que iba

de Hacienda. Se encarga exclusivamente de ellos el juzgado 5° de lo civil, 28 de
julio de 1863, en SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio, pp. 133 y 152.

61 Se recuerda el cumplimiento de la ley y reglamento sobre lo contencioso
administrativo. Se insertan esas disposiciones, 18 de enero de 1864, SEGURA,
Boletin de las leyes del Imperio, pp. 237-256.

62 Manuel Colmeiro consideraba como facultad inherente a la Corona el
dirimir las competencias suscitadas entre las autoridades administrativas
y las judiciales, y el derecho de juzgar definitivamente y en ultimo grado
todas las cuestiones contenciosas de la administracién. COLMEIRO, Derecho
administrativo espariol, p. 338.



EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FISCAL EN MEXICO 787

reconquistindose, habia comenzado a dar movimiento a los
negocios, algunos de ellos podrian reclamar el ejercicio de esa
jurisdiccion”.® La necesidad habia hecho recurrir a la Junta
Superior de Gobierno, en tanto se formaba el Consejo de Es-
tado para que, como en la época de Su Alteza Serenisima, co-
nociera del mencionado recurso administrativo. De esta forma,
se reincorporaron al orden juridico tributario algunas figuras
juridicas que ya habian estado vigentes; sin embargo, también
hubo algunas nuevas instituciones juridicas complementarias a
la jurisdiccién administrativa.

Por ejemplo, el articulo 9 dela ley sobre el establecimiento de
los tribunales y juzgados del fuero comin suprimié los juzgados
y jueces de Hacienda, facultando a los empleados de rentas a
representar al fisco ante los tribunales inferiores, declarindolos
“promotores fiscales” en dichos asuntos.* Sin embargo, debido
a la excesiva carga de trabajo de las mencionadas oficinas, se or-
dend que, al menos en la capital del Imperio, se nombrase a un
abogado representante de la Hacienda publica para que fungiera
como apoderado legal “en los negocios de cualquier género que
ala Hacienda publica se ofrecieren en las oficinas y tribunales”.%
La Regencia decret6 que esta misma figura deberia establecerse
en todas las capitales de departamento en que existiese un tribu-
nal superior encargado de las segundas y terceras instancias, y
en las ciudades que la propia Regencia creyera conveniente. El
nombre provisional de este funcionario seria defensor fiscal,
quien estarfa encargado del patrocinio y legitima representa-
cién del fisco “en todas las diligencias e instancias de cuantos

6 Organizacion provisional de los tribunales de lo contencioso-administra-
tivo, 21 de enero de 1864, en SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio, p. 41.
¢+ Establecimiento de los tribunales y juzgados del fuero comtin, 19 de julio
de 1863, en SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio, p. 133.

6> Abogado representante de la hacienda puiblica. Su agente. Sus atribuciones.
Derogacién del articulo 9 de la ley de 15 de julio, 29 de agosto de 1863, en
SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio, p. 273.
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negocios se le ofrecieren ante los Juzgados y Tribunales, o cua-
lesquiera otras oficinas del lugar donde residiere; asi como de la
consultay direccion que les pidieren los administradores de ren-
tas, en negocios judiciales de Hacienda publica”.% La figura del
abogado patrono del fisco debi6 haber sido muy eficiente ya que
se cred en 1864, para la capital del Imperio, un segundo abogado
de la Hacienda publica, con las mismas atribuciones descritas en
el decreto del 29 de agosto de 1863.

En este mismo orden de ideas, pese a que la Regencia expli-
citamente adopté la ley de lo contencioso-administrativo de
la época de Su Alteza Serenisima, el emperador Maximiliano
expidié una nueva el 12 de noviembre de 1865.

De esta forma, para el Segundo Imperio Mexicano no corres-
pondia a la autoridad judicial el conocimiento de las cuestiones
contencioso-administrativas. Estas cuestiones eran “todas las
que se promuevan por cualquiera persona o Corporacion re-
clamando un derecho perfecto y preexistente que se pretenda
haberse violado por el Gobierno o sus agentes o por los que
obran en su nombre en un asunto de cualquier ramo de la admi-
nistracién, que proceda de algtin acto administrativo” (art. 2).%7
También se proponia una jurisdicciéon administrativa retenida
pues la justicia iba a dictarse por parte del Consejo de Estado,
en su seccién contenciosa, pero en nombre del emperador. El
reglamento, decretado en la misma fecha, contemplé en su ar-
ticulo 3° la cuestion de las rentas nacionales afirmando que eran
contencioso administrativas las siguientes:

I. Las cuestiones entre el poder publico y los administra-
dores 0 empleados en ellas, sobre cauciones o cualquiera
otro requisito para entrar o permanecer en el empleo, las

66 Defensores fiscales. Se establece uno en cada capital de departamento, 19 de
diciembre de 1863, en SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio, pp. 467-470.
¢ Ley sobre lo contencioso administrativo y su reglamento, 1 de noviembre
de 1865, en SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio, 1866, t. 11, p. 224.
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que versen sobre el desempenio de éste y cualquiera que
tengan ellos entre si, en que sea el interesado el fisco.

II. Las relativas a la contabilidad de las oficinas.

II1. Las que versen sobre la recaudacién, pago y liqui-
dacion de las contribuciones y cuota impuesta a los
contribuyentes, salvas las excepciones expresas en las
leyes vigentes o que se dictaron en lo sucesivo.

IV. Las que dicen relacién al reconocimiento, liquidacién y
pago de la deuda publica, sus réditos, intereses e indem-
nizaciones por dafios y perjuicios.

V. Las que versen sobre asignacion, liquidacién y pago de
sueldos, pensiones, jubilaciones y retiros; liquidacién y
pago de sumas debidas por obras publicas, indemniza-
ciones, dafios y perjuicios ocasionados por ellas, o sobre
concesiones de pensiones civiles y militares establecidas
por la ley.%8

Por otro lado, redujo a s6lo dos los recursos a interponer, a
saber: el de apelacion, que se interpondria cuando alguna de las
partes no estuviere conforme, dentro de los tres dias de haberse
hecho la notificacién por parte del Ministerio, y el de aclaracién,
cuando la resolucién fuese ambigua o confusa, ambos ante la
Asamblea de lo Contencioso del Consejo de Estado.®®

Al promulgarse el Estatuto Provisional del Imperio Mexica-
no el 10 de abril de 1865, el Consejo de Estado ya se encontraba
en funciones por lo que sélo se reconocié su “formacidn, atri-
buciones y nombramiento” de los consejeros en los términos
que determind la ley de su creacion (art. 14).7° Con base en lo

68 Reglamento de la ley expedida con esta fecha sobre lo contencioso-adminis-
trativo, 12 de noviembre de 1865, en SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio,
pp. 227-228.

69 Reglamento de la ley expedida con esta fecha sobre lo contencioso-
administrativo, 1° de noviembre de 1865, en SEGURA, Boletin de las leyes del
Imperio, p. 233.

79 Estatuto, 1865, p. 3 (portada azul).
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anterior, “deseando que los negocios del servicio publico sean
expedidos con el mayor concurso de luces posibles para el
acierto, y colocar al lado de la administracion activa, un cuerpo
de administracion consultiva”,”! se establecié un Consejo de
Estado compuesto, en este primer momento, de un presidente,
ocho consejeros y ocho auditores, quedando su conformacion
a aumentos o disminuciones de acuerdo con la voluntad del
emperador. De esta forma, el Emperador deseando tener un
cuerpo consultivo a quien pasar los proyectos de ley, reglamen-
tos y otros negocios de importancia para su escrupuloso examen
y modificaciones convenientes antes de que recibieran su apro-
bacién, establecié un Consejo de Estado cuyo presidente seria
José Maria Lacunza, quien habia sido parte del Congreso Cons-
tituyente de 1856-1857, entre otros cargos.”? (Véase el cuadro 4).

Las atribuciones del Consejo serfan:

L. Formar los proyectos de reglamento, decreto o ley, que
Nos directamente o por alguno de los Ministerios, tu-
viéramos a bien encargarle, y presentarnos los proyectos
respectivos.

II. Formar el Tribunal de lo contencioso administrativo.
II1. Erigirse en Tribunal Supremo para juzgar las causas de
responsabilidad de los altos funcionarios, cuando por
Nos le fuere mandado, o cualquiera otra causa o negocio
que Nos excepcionalmente, por el interés o conveniencia
publica, en casos de grande urgencia o necesidad, juzgue-
mos oportuno consignarle por decreto expreso.
IV. Dictaminar en todas las consultas que Nos directamente,
o por los Ministerios, le dirigiéremos.

I Consejo de Estado. Se establece uno y se marcan sus atribuciones, 4 de di-
ciembre de 1864, en SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio, p. 244.

72 Presidente. Se nombra la del de Consejo de Estado al Sr. Lacunza, 4 de
diciembre de 1864, en SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio, pp. 246-247.
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Cuadro 4

EL CONSEJO DE ESTADO EN 1864-1867

791

Nombre

Cargo dentro del Consejo

25.

. José Maria Lacunza
. Hilario Elguero

. Urbano Fonseca

. Teodosio Lares

. Jesus Lépez Portillo
. José Lopez Uraga

. Vicente Ortigosa

. Francisco Ramirez (obispo)

. Manuel Siliceo
. Luis Méndez

. José Maria Rodriguez Villanueva

. Joaquin Degollado
. José M. Tturbe

. José M. Durin

. Santiago Méndez

. Juan Barquera

. Antonio Vértiz

. Juan B. Ormaechea (obispo de Tulancingo)
. Manuel Orozco y Berra

. Faustino Chimalpopoca Galicia
. Antonio de Haro y Tamariz

. José Maria Mendoza (general de brigada)

. Manuel Larrainzar
. Basilio Arrillaga
Francisco Facio

Presidente del Consejo

Consejero de Estado
Consejero de Estado
Consejero de Estado
Consejero de Estado
Consejero de Estado
Consejero de Estado
Consejero de Estado
Consejero de Estado
Auditor
Auditor
Auditor
Auditor
Auditor
Auditor
Auditor
Auditor
Consejero honorario
Consejero honorario
Consejero honorario
Consejero honorario
Consejero honorario
Consejero honorario
Consejero honorario
Consejero honorario

FUENTE: elaboracién propia con base en “Nombramientos. Son nombrados Con-
sejeros de Estado los individuos que se expresan, 4 de diciembre de 1864, en Sk-
GURA, Boletin de las leyes del Imperio, pp. 247-248, “Parte oficial. Nombramiento
de Auditores del Consejo de Estado”, Diario del Imperio, 10 de enero de 1865 y
“Nombramientos de Consejeros honorarios de Estado, 16 de septiembre de 18657,
en Boletin de las leyes del Imperio, p. 94.
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V. Desempefiar cualquiera otro encargo, que por las leyes
o por Nos le fuere cometido.”?

Como puede observarse, el Consejo de Estado tendria que
formar un tribunal de lo contencioso administrativo. Debido a
la premura de lo inmediato, el Reglamento del Consejo de Esta-
do determiné que, interin se expedia una ley de la materia que
nunca llegd, habria dentro de dicho Consejo una seccién “de lo
contencioso-administrativo”, compuesta de tres consejeros, un
auditor como procurador fiscal, y otro auditor como secretario.
La seccién funcionaria en los mismos términos establecidos en
el Reglamento de la Ley de lo Contencioso Administrativo de
23 de mayo de 1853. De esta forma, se preveia de nueva cuenta
la sustanciacién del recurso de nulidad ante dicha seccién del
Consejo de Estado.”

En 1865 se ordend que la seccién 7° del Ministerio de Hacien-
da se encargaria de conocer de los “asuntos contenciosos” que
contra la administracién publica interpusieran los contribuyen-
tes.”® Sin embargo, debido a que frente a la necesidad la ley cam-
bia de doctrina, el 25 de enero de 1867, frente a la inestabilidad
del Imperio, se reorganizaron las funciones de este ministerio,
quedando en suspenso las cuestiones contencioso administra-
tivas.”® Durante el primer trimestre de 1867 era indispensable
seguir recaudando. Para poder vigilar el estricto cumplimiento
de las leyes impositivas se restablecié la figura del juez de Ha-
cienda, conforme a la ley del 20 de septiembre de 1853, excepto

73 Presidente. Se nombra la del de Consejo de Estado al Sr. Lacunza, 4 de
diciembre de 1864, en SEGURA, Boletin de las leyes del Imperio, pp. 244- 245.
Enfasis mio.

7+ “Reglamento del Consejo de Estado”, Diario del Imperio (16 ene. 1865),
p. 46.

7> Ministerio de Hacienda. Se organiza éste, 17 de mayo de 1865, en SEGURA,
Boletin de las leyes del Imperio, pp. 589-601.

76 Decreto reformando la planta de empleados y sueldos del Ministerio de
Hacienda”, 25 de enero de 1867, Diario del Imperio (7 feb. 1867).
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que no conoceria de los asuntos contenciosos-administrativos.”
A la caida del Segundo Imperio el 19 de junio de 1867 también
su proyecto de racionalidad administrativa seria abandonado y
aunque el gobierno liberal triunfante dict6 una ley para revalidar
las actuaciones hechas y las sentencias dictadas por los tribunales
del Segundo Imperio, dicho ordenamiento declaré nulos tanto
a los juicios pendientes de cobro como a los ya concluidos
que estuvieran en contra o afectasen de alguna forma al Erario
nacional.”® De esta forma, el sistema tributario contenido en
la Constitucién de 1857 triunfé sobre el imperial y, como ya
hemos senialado lineas arriba, la jurisdiccion administrativa, a la
luz de este ordenamiento constitucional, no seria valida dentro
de la estructura juridica mexicana.

RESOLUCIONES EN MATERIA CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVA, 1853-1867

La puesta en prictica del juicio contencioso administrativo ge-
nerd una serie de dudas entre los gobernados y las autoridades.
Ambos elevaron peticiones al Supremo Gobierno para que acla-
rase algunas disposiciones contenidas tanto en la ley como en el
reglamento de lo contencioso administrativo. Del mismo modo,
algunos acudieron al Consejo de Estado, 6rgano encargado de
resolver las controversias derivadas de la jurisdiccion adminis-
trativa, para dirimir sus controversias. De esta forma, son estas
peticiones, aclaraciones y resoluciones las que confirman la real
aplicacion del contencioso administrativo en México.

Se trata de una serie de expedientes que se encuentran en el
Archivo General de la Nacién, en la seccién Administracién

77 “Decreto estableciendo en la capital un juzgado privativo de Hacienda”,
9 de enero de 1867, Diario del Imperio (12 ene. 1867).

78 Ley que prescribe reglas para la revalidacion de las actuaciones hechas y sen-
tencias promulgadas por los tribunales del gobierno usurpador, 20 de agosto
de 1867, en CABRERA, La Suprema Corte, p. 487.
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Publica Federal del siglo x1x, que revelan el dia a dia de una serie
de sujetos sociales, gobernantes y autoridades que buscaban que
el gobierno central aclarase la forma en que debia aplicarse la
nueva legislacién administrativa y, en algunos casos, tienen que
ver con contratos de arrendamiento, rentas publicas, asi como
con procesos en contra de autoridades politicas que, debido a
laley de lo contencioso, se habian tornado en administrativas vy,
por ende, sujetas al “fuero de la administracién”.

E125 de agosto de 1853, la tercera sala de la Suprema Corte de
Justicia pidi6 al Consejo de Estado que aclarase la aplicacion
del articulo 13 de la Ley de lo Contencioso Administrativo de
25 de mayo del mismo afio.”” Dicho numeral sefialaba que “los
tribunales judiciales no podian proceder en contra de los agentes
de la administracion, ya sean individuos o corporaciones, por
crimenes o delitos cometidos, sin la previa consignacién de la
autoridad administrativa”.® El caso versaba sobre la responsa-
bilidad del jefe politico del territorio de Tlaxcala, José Ignacio
Ormaechea, autor del Estatuto Organico del Territorio de
Tlaxcala de 12 de octubre de 1849,8" “por abusos que se dicen
haber cometido en el ejercicio de su empleo”. La duda plan-
teada al Consejo de Estado por parte de la SCJN consistia en
que este ultimo aclarase si, al ser una autoridad administrativa
directamente subordinada al Ejecutivo nacional, los actos del
jefe politico de Tlaxcala “daban lugar o no a responsabilidad
judicial”.®? La 3* Sala de la SCJN pedia al Consejo un criterio
que se pudiera aplicar “tanto en las causas semejantes a la referida

79 México. La Suprema Corte de Justicia pide aclaracién del articulo 13° de la
ley de 25 de mayo tltimo, que arregla lo contencioso administrativo, México,
25 de agosto de 1853, en AGN, Administracién publica federal siglo xix, Jus-
ticia, vol. 401, exp. 19, ff. 231-237.

8 Decreto del gobierno. Ley para el arreglo de lo contencioso administrativo,
25 de mayo de 1853, DUBLAN y LozaNoO, Legislacion Mexicana, t. V1, p. 417.
81 ORMAECHEA, Estatuto organico, 1849.

82 México. La Suprema Corte de Justicia pide aclaracién del articulo 13° de la
ley de 25 de mayo tltimo, que arregla lo contencioso administrativo, México,
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como en aquellas en que habiéndose hecho la declaracién de
haber lugar a formacién de una causa respecto de los del orden
administrativo”.%® El Consejo de Estado respondi6 el 12 de sep-
tiembre lo siguiente:

La conducta promovida por la 3% Sala de la Suprema Corte de Justi-
cia sobre la inteligencia que debe darse al articulo 13 de la ley de 25
de mayo dltimo en cuanto a la consignacion que con arreglo al mis-
mo articulo debe hacerse para que sean juzgados los funcionarios
del orden administrativo, y la solicitud que se hace de que se dicte
una providencia y resolucién general sobre este asunto, en virtud de
existir causas en las cuales no se ha verificado la consignacién dicha
por ser ellas anteriores, entiende la seccién que quedan satisfechas
refiriéndome y circulindose lo siguientes: “La causa de responsa-
bilidad que tuvo principio el afio préximo pasado contra el Jefe Po-
litico del Territorio de Tlaxcala D. José Ignacio Ormaechea y Ernaiz
que se sigue ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y todas
las que como ésta no se hallen conducidas por sentencia definitiva
que cause ejecutoria, se pondran desde luego en conocimiento del
Supremo Gobierno por conducto del ministerio respectivo en for-
mal comunicacién. El Presidente de la Repiiblica oido el dictamen
del Consejo de Estado, ha tenido a bien que las causas pendientes al
tiempo de la promulgacion de la ley de 25 de mayo de este ario que
arreglo lo contencioso administrativo no estin sujetas a lo dispuesto
por el art. 13 de la misma.$*

25 de agosto de 1853, en AGN, Administracién publica federal siglo x1x, Jos-
ticia, vol. 401, exp. 19, f. 231.

8 Meéxico. La Suprema Corte de Justicia pide aclaracion del articulo 13° de la
ley de 25 de mayo tltimo, que arregla lo contencioso administrativo, México,
25 de agosto de 1853, en AGN, Administracién publica federal siglo x1x, Jus-
ticia, vol. 401, exp. 19, f. 232.

8 México. La Suprema Corte de Justicia pide aclaracién del articulo 13° de la
ley de 25 de mayo dltimo, que arregla lo contencioso administrativo, México,
25 de agosto de 1853, en AGN, Administracién publica federal siglo xix, Jus-
ticia, vol. 401, exp. 19, ff. 234-236.
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De esta forma, si bien la ley de lo contencioso administra-
tivo habia declarado fuera del alcance del Poder Judicial a los
funcionarios de la administracién publica, salvo que asi lo
permitiese expresamente el Poder Ejecutivo, reconocia la irre-
troactividad de la ley.

Ahorabien, en el articulo 2° de la Ley de lo Contencioso Ad-
ministrativo se dispuso que “los ministros de Estado, el consejo
y los gobernadores de los Estados y Distrito, y los jefes politicos
de los territorios, conoceran de las cuestiones administrativas,
en laformay de la manera que se prevenga en el reglamento que
se expide con esta ley”. E1 26 de julio de 1853 el juez de distri-
to de Chiapas, Juan E. Franco, envié una consulta al Consejo
de Estado para saber “si los expedientes que se giran en este
juzgado y que por la ley de 25 de mayo ultimo pertenecen a
lo contencioso administrativo debo pasarlos a la Seccién de lo
Contencioso conforme al articulo 14 de la misma ley; o al Exmo.
Sr. Gobernador de este Estado como agente de dicha seccién”.$
El Consejo de Estado respondi6 al mencionado juez de distrito
que los expedientes debian “pasarse al Presidente del Consejo de
Estado para que los pase a dicha seccién”.8 Como puede obser-
varse, la nueva legislacion causaba dudas a los encargados de su
aplicacion, quienes elevaban consultas al Consejo para que les
aclarase la forma de proceder. Sin embargo, algunos agentes de
la administracidn reconocian que, “en el planteo de todo sistema
nuevo son muy naturales las dificultades y natural y prudente
es también el consultarlas, para no cometer aberraciones tanto

8 San Cristébal. Consulta al juez de Distrito de Chiapas sobre documentos
relativos a lo contencioso administrativo, México, 26 de julio de 1853, en
AGN, Administracién publica federal siglo x1x, Justicia, vol. 490, exp. 4, f. 9.
8 San Cristébal. Consulta al juez de Distrito de Chiapas sobre documentos
relativos a lo contencioso administrativo, México, 26 de julio de 1853, en
AGN, Administracién publica federal siglo x1x, Justicia, vol. 490, exp. 4,
f. 10.
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mds funestas cuanto que podrén citarse por ejemplares para la
practica sucesiva”.¥

El 28 de septiembre de 1854, el Gobierno Departamental de
Chiapas, con capital en San Cristébal, elev6 una serie de dudas
acerca de lo contencioso administrativo que pueden resumirse
de la siguiente manera:

Primero. En los negocios de esta clase ¢ puede el gobierno mandar
suspender a solicitud de parte de los de alguna autoridad adminis-
trativa cuando de ellos se teman perjuicios, que si les ha de resarcir
después el erario publico, el mismo erario estd interesado en que
no consumen?

Segundo. Como el interés personal es desgraciadamente tan
ingenioso para descubrir aparentar razones con que defenderse, y
hacer cuestionable lo que no lo es ¢qué regla deberd seguirse para
la administracién de los libelos de esta especie, en que desde luego
se descubra que los fundamentos de la parte [querellante] s6lo se
reducen a frivolas especialidades? De abrirse la puerta a todas las pe-
ticiones que [aleguen] el interés particular solamente puede aparecer
nacionales, resultaria por lo menos inconveniente de distraer sin
necesidad la atencion de la administracién, y de malgastar el tiempo
precioso que reclamen para si otros negocios de interés general.$

En resumidas cuentas, el gobierno de Chiapas le exigia al
Consejo de Estado que determinase qué debia entenderse por
autoridad administrativa, para evitar su juzgamiento a través del

8 San Cristébal. Comunicacién sobre las dudas ocurridas al gobierno de
Chiapas sobre laley de lo contencioso administrativo, México, 28 de septiem-
bre de 1854, en AGN, Administracién publica federal siglo x1x, Justicia, vol.
488, exp. 36, ff. 485-487.

88 San Cristébal. Comunicacién sobre las dudas ocurridas al gobierno de
Chiapas sobre la ley de lo contencioso administrativo, México, 28 de septiem-
bre de 1854, en AGN, Administracién publica federal siglo x1x, Justicia, vol.
488, exp. 36, . 486.
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Poder Judicial y que definiera qué era “el interés individual”,
puesto que la definicidn casuistica darfa paso a malentendidos.
La respuesta del Consejo fue contundente. Si las actuaciones
de la autoridad administrativa se dieron cuando laley de lo con-
tencioso administrativo ya estaba vigente, entonces pertenecia
Unicamente a la Administracién su conocimiento. Por otro lado,
cuando se tratase de asunto en el que se temiera un perjuicio
grave al erario, era y se trataba de un asunto contencioso admi-
nistrativo.%’

Ademds de Chiapas, otros estados elevaron peticiones de
aclaracion sobre dicho asunto al Consejo de Estado. Por ejem-
plo, el 2 de julio de 1854, el Departamento de Veracruz cuestio-
naba la forma en que deberia proceder para juzgar los actos del
ex jefe politico del cantén de Tantoyucan, Antonio Nuiez, por
dudar si “debia resolverse segin los procedimientos establecidos
en la ley de 25 de mayo anterior sobre el arreglo de lo conten-
cioso administrativo”.” A dicha consulta el Consejo de Estado
respondié que, debido a que se traté de un asunto relativo a
abuso de facultades administrativas en materia de rentas ptiblicas
y “no estando comprendido su abuso en alguna de las fracciones
del articulo 3° del reglamento de la ley de 25 de mayo de 1853,
no podia ser materia de un procedimiento contencioso admi-
nistrativo, sino del penal para castigar lo que se ha considerado
como un exceso”.”! Como puede verse, la delgada linea entre lo

8 San Cristébal. Comunicacién sobre las dudas ocurridas al gobierno de
Chiapas sobre la ley de lo contencioso administrativo, México, 28 de sep-
tiembre de 1854, en AGN, Administracion publica federal siglo x1x, Justicia,
vol. 488, exp. 36, f. 487.

% Tantoyucan, Veracruz. El gobierno de Veracruz expone la duda que le
ocurre de si la causa de responsabilidad formada por el ex jefe politico de
Tantoyucan, Antonio Nufiez, debe considerarse como asunto contencioso
administrativo, México, 2 de julio de 1854, en AGN, Administracién ptblica
federal siglo x1x, Justicia, vol. 514, exp. 18, ff. 184-192.

91 Tantoyucan, Veracruz. El gobierno de Veracruz expone la duda que le
ocurre de si la causa de responsabilidad formada por el ex jefe politico de
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judicial y lo administrativo tenfa que resolverse mediante con-
sultas particulares, pues como se muestra en este caso, era dificil
por las autoridades conocer a ciencia cierta cuando se trataba de
uno y otro asunto.

Ast lo confirmé el promotor fiscal del Tribunal Superior de
Hacienda de San Luis Potosi en un asunto en el que se encon-
traba implicado un funcionario de la renta del tabaco en dicho
departamento, pidiendo la aclaracién del multicitado articulo
13 dela Ley de lo Contencioso Administrativo. La duda residia
en saber qué funcionarios publicos estaban sujetos al fuero de
la administracién, como se les denominaba a dichos documen-
tos, pues de acuerdo con el mencionado numeral, en combina-
cién con el 81 del Reglamento, “los empleados subalternos no
los consideraba dependientes inmediatos de la autoridad de los
Exmos. Sefiores Gobernadores” aunque si formaban parte del
ramo que vigilaba “el erario nacional y corresponden a las ren-
tas nacionales”.”? En este caso, el Consejo de Estado respondié
que “los empleados actuales en las oficinas del tabaco son unos
dependientes inmediatos y sujetos a libre nombramiento y re-
mocién de la junta directiva y, [...] que éstos son considerados
como empleados de la Hacienda publica, ya por que tienen
nombramiento del Supremo Gobierno y ya por que la empresa
conserva el cardcter y privilegios todos de renta de la Hacien-
da publica”.”® Precisamente la “dependencia inmediata” al

Tantoyucan, Antonio Nufiez, debe considerarse como asunto contencioso
administrativo, México, 2 de julio de 1854, en AGN, Administracién ptblica
federal siglo x1x, Justicia, vol. 514, exp. 18, f. 187.

92 San Luis Potosi. Consulta el promotor fiscal del Tribunal Superior de
Hacienda de San Luis Potost, sobre aplicacién del articulo 13° dela Ley de lo
contencioso administrativo y del articulo 81 del reglamento de dicha ley,
México, 7 de noviembre de 1853, en AGN, Administracién publica federal
siglo X1x, Justicia, vol. 444, exp. 24, ff. 198-202.

% San Luis Potosi. Consulta el promotor fiscal del Tribunal Superior de Ha-
cienda de San Luis Potosi, sobre aplicacién del articulo 13° de la Ley de lo con-
tencioso administrativo y del articulo 81 del reglamento de dicha ley, México,
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Supremo Gobierno de la Republica los hacia sujetos, en cuanto
a todos aquellos actos realizados en virtud del desempefio de
sus encargos, no enjuiciables por parte de la jurisdiccion comuin,
sino de la administrativa reafirmando asi “el cardcter publico
de los empleados del tabaco”. Considerados por el Consejo de
Estado como

[...] unos verdaderos agentes del poder administrativo, porque al
cargo de ellos estén con responsabilidad pecuniaria y penal por
delitos de omisién y comision en el ejercicio de sus funciones, los
intereses de una renta, cuyo dominio y propiedad son de la Nacién
y en cuyos productos y existencias de efectos tiene la Hacienda
publica un interés actual, determinado y directo.*

¢Qué pasaba con los conflictos entre los estados y los muni-
cipios?

En cuanto a los conflictos derivados de la construccion de
caminos, puentes, canales, diques, ferrocarriles y, en general,
toda obra publica, eran, aseguraba el articulo 1° del Reglamento
delaLey de 25 de mayo de 1853, cuestiones contencioso-admi-
nistrativas. Asi, en un conflicto surgido por la construccién de
“unas fortificaciones” entre dos municipalidades del departa-
mento del Estado de México, el Consejo de Estado determiné
que se trataba de un asunto contencioso administrativo y, por
lo tanto, el gobernador de dicho departamento estaba obligado
a remitir el asunto a la seccién del Consejo correspondiente.?

7 de noviembre de 1853, en AGN, Administracién publica federal siglo x1x,
Justicia, vol. 444, exp. 24, f. 200.

% San Luis Potosi. Consulta el promotor fiscal del Tribunal Superior de
Hacienda de San Luis Potost, sobre aplicacién del articulo 13° de la Ley de lo
contencioso administrativo y del articulo 81 del reglamento de dicha ley,
Meéxico, 7 de noviembre de 1853, en AGN, Administracién publica federal
siglo X1x, Justicia, vol. 444, exp. 24, {. 201.

% Toluca. El gobernador del Estado de México consulta sobre la presentacién
de la memoria de que habla el reglamento de lo contencioso administrativo en
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Hasta aqui tienen lugar algunas de las resoluciones dadas por
el Consejo de Estado en materia contencioso-administrativa. Lo
que prueba que la jurisdiccién administrativa no se quedé sélo
en la norma sino que tuvo aplicacién en la prictica cotidiana, al
menos bajo el régimen santannista que le dio origen.

No obstante lo anterior, y pese a que el gobierno emanado del
Plan de Ayutla de 1854 desconocid a la legislacion santannista,
asi como también levantd causas judiciales en contra de los
funcionarios encargados de su aplicacién, lo cierto es que, en
materia de derecho administrativo, al menos a nivel estatal, se
sigui6 aplicando lo contencioso administrativo. De este modo,
el 28 de febrero de 1857, Joaquin Llaguno, “ciudadano espaiiol,
mayor de edad, de la vecindad, comercio y mineria de esta capi-
tal de Zacatecas”, acudia al Ministerio de Fomento del gobierno
federal para saber si el pleito que habia iniciado unos afios atrds
en contra de la administracién por un camino publico que el
gobierno zacatecano iba a construir y que atravesaba algunas
tierras de su propiedad era sujeto de la ley de lo contencioso
administrativo de 25 de mayo de 1853, pues los pleitos de esta
naturaleza, de acuerdo con esta ley, eran cuestiones administra-
tivas. Lo que es mds, la autoridad local estaba resolviendo por
esa via el caso de Joaquin Llaguno, por lo que pedia al gobierno
federal que declarase que ya no estaba vigente.” El presidente
sustituto de la Republica federal, Ignacio Comonfort, a través
del ministerio respectivo respondié que

[...] sitendo la ley de lo contencioso administrativo relativa a la ad-
ministracion de justicia administrativa y habiéndose derogado por

los negocios de queja contra los ayuntamientos, 6 de julio de 1853, en AGN,
Administracién publica federal siglo x1x, Justicia, vol. 432, ff. 26-29 y 338-340.
% Zacatecas. Solicitud de Joaquin Llaguno, para que se declara si estd o no
vigente la ley de lo contencioso administrativo del 25 de marzo de 1853, Méxi-
co, 28 de febrero de 1857, en AGN, Administracién publica federal siglo xx,
Justicia, vol. 599, exp. 32, ff. 293-309.
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elart. 77 de laley de 23 de noviembre de 1855 -Ley de administra-
cién de Justicia y organica de los Tribunales de la Federacidon—todas
las leyes que sobre administracién de justicia que se dictaron desde
enero de 1853 hasta la fecha de esta ley, la de lo contencioso adminis-
trativo estd derogada por haberse dictado en 25 de mayo de 1853.%7

Como puede observarse, incluso después de derogada, la ju-
risdiccidon administrativa seguia aplicindose por algunos gobier-
nos locales que vieron en ella una salida politica legitima para
afianzar su preeminencia frente al Poder Judicial. Aunado a lo
anterior, ya dentro de la Guerra de Reforma, el gobierno conser-
vador afianzado en la ciudad de México ordend a los tribunales
judiciales y a los gobernadores que “mientras se expide la ley
de lo contencioso administrativo en los negocios sobre fondos
o bienes de establecimientos del gobierno los jueces se limiten a
declarar el derecho de las partes, sin verificar embargo de bienes,
ni disponer el modo con que se hayan de efectuar los pagos; lo
cual corresponde a la autoridad administrativa”.”®

Por dltimo, durante el Segundo Imperio se resolvieron al-
gunos casos en materia contencioso-administrativa. Asi, el
8 de abril de 1864 la Seccién de lo Contencioso Administrativo
levantd un expediente en contra de Manuel Arraco en el asunto
de las aguas de San Miguel Tlaixpa, municipio de Texcoco, “por
haber obrado en el particular el referido Sr. Arraco como pre-
fecto de Texcoco”. El asunto versaba en si se debia procesar al

97 Zacatecas. Solicitud de Joaquin Llaguno, para que se declare si estd o no
vigente la ley de lo contencioso administrativo del 25 de marzo de 1853, Méxi-
co, 28 de febrero de 1857, en AGN, Administracién publica federal siglo xix,
Justicia, vol. 599, exp. 32, f. 309.

% Circular sobre la disposicién del Supremo Gobierno para que mientras se
expide la ley que arregle lo contencioso administrativo los jueces se limiten
s6lo a los asuntos de fondos o bienes de los establecimientos dependientes
del mismo Supremo Gobierno, sin verificar embargo, lo cual corresponde
a las autoridades administrativas, México, 16 de febrero de 1858, en AGN,
Administracion publica federal siglo x1x, Justicia, vol. 601, exp. 49, ff. 266-268.



EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FISCAL EN MEXICO 803

mencionado funcionario por la autoridad judicial o administra-
tiva. La respuesta fue similar a las hasta aqui expuestas. Es decir,
st las actuaciones de dicho funcionario fueron hechas dentro de
la vigencia de la ley de lo contencioso administrativo, entonces
gozaba del fuero administrativo, en caso contrario seria de co-
nocimiento del Poder Judicial.” Por otro lado, el 22 de agosto de
1865, el Consejo de Estado resolvié un asunto sobre el contrato
de arrendamiento de la Plaza de Gallos de Querétaro, es decir,
sobre rentas publicas. Luciano Frias habia rentado el recinto
en cuestién desde el afio de 1862 al gobierno republicano, sin
embargo, desde 1863 no habia enterado la renta pactada en el
contrato respectivo. El concesionario argumentaba que al no
haber gobierno efectivo no sabia a ciencia cierta a quién remitir
el pago. El gobierno de Su Majestad Imperial exigia el pago,
maxime que, a partir del 30 de enero de 1864, decreté un embar-
go para asegurar “los intereses de la Hacienda”. ¢ Quién deberia
conocer de estos asuntos? El Consejo de Estado respondié ase-
gurando la vigencia de la ley de lo contencioso administrativo
v, al ser las cuestiones relacionadas con las rentas publicas parte
de lajurisdiccion administrativa, dichos asuntos correspondian
a la seccion contenciosa de Hacienda del Consejo de Estado y
no a la autoridad judicial.®

Finalmente, el 24 de abril de 1866, el prefecto de Durango y
el administrador de Rentas de Oaxaca consultaron al Consejo
de Estado si debian o no cobrar a los extranjeros el derecho

9 Expediente promovido contra Manuel Arraco en el asunto de las aguas de
Tlaixpa, para que pase a la Seccién de lo contencioso administrativo, México,
8 de abril de 1864, en AGN, Administracién publica federal siglo x1x, Justicia
Imperio, vol. 39, exp. 23, ff. 159-160.

100 Comunicaciones del Consejo de Estado. Reclamacién; acuerdo de la Sec-
cién de lo contencioso administrativo sobre la utilidad del contrato de arren-
damientos de la Plaza de Gallos de Querétaro; érdenes sobre las funciones de
los auditores, 22 de agosto de 1865, en AGN, Administracion publica federal
siglo X1x, Justicia Imperio, c. 13, exp. 34, ff. 8-11.
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adicional sobre la propiedad de 12 de noviembre de 1865.1°! El
asunto versaba sobre la adquisicion de la hacienda de San Anto-
nio por los sefiores Miguel Buch y Francisco Buch y Gonzélez
(miembro de la Comisién de Hacienda del Imperio designado
pararepresentar a la ciudad de México), y si dicha compra venta
causaba el 5% de traslacién de dominio sobre la cantidad de
356140 pesos, precio de la compra venta. En la resolucion del
Consejo de Estado, dictada en nombre del emperador, insistian
en que si, se causaba dicha contribucién, y que el 6rgano encar-
gado de resolver era la seccidn contenciosa de dicho Consejo.!%?
Del mismo modo, el 2 de mayo de 1866, mediante “Resolucién
de la Seccién de lo Contencioso administrativo” le obligé al
pago de la alcabala sobre traslacién de dominio por la venta de
la hacienda de San Gabriel de los hermanos Mosso a D. Manuel
Escand6n, que hasta la fecha, habia alegado algunas violaciones
en los procedimientos de cobro. El Consejo de Estado deter-
miné que dicha testamentaria “debe pagar por la adquisicién
de la Hacienda de San Gabriel al Erario nacional la cantidad de
seis mil cuatrocientos noventa y cuatro pesos cincuenta y seis
centavos en dinero efectivo”.!%

Hasta aqui, puede observarse cémo una serie de sujetos so-
ciales acudieron al juicio contencioso administrativo para resol-
ver controversias relacionadas con el interés publico. Si bien se
trata de casos determinados, las resoluciones del Consejo de

101 Organizacién de la Hacienda municipal y su reglamento, 12 de noviembre
de 1865, Boletin, 1866, t. 11, p. 366.

102 Proyecto de decreto del Emperador sobre declaracién de la adquisicién de
la Hacienda de S. Antonio por los Sefiores Miguel Buch y Francisco Buch y
Gonzilez. Resolucién de la Seccidén de lo contencioso administrativo, México,
24 de abril de 1866, en AGN, Administracién publica federal siglo x1x, Justicia
Imperio, c. 13, exp. 46 (Consejo de Estado), ff. 1-4.

1% Consejo de Estado. Resolucién de la Seccién de lo Contencioso admi-
nistrativo en el expediente de los Sres. Mosso hermanos, México, 18 de junio
de 1866, en AGN, Administracién publica federal siglo x1x, Justicia Imperio,
c. 13, exp. 46 (Consejo de Estado), ff. 5-19.
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Estado demuestran la puesta en prictica de un remedio legitimo
dentro de la estructura juridica nacional que sélo el cambio de
actores politicos, es decir, de los 6rganos encargados de dictar el
derecho, confirmaria o revocaria su aplicabilidad. No obstante,
hace falta un estudio pormenorizado de este recurso adminis-
trativo que fue vigente y aplicado en determinados lapsos de
tiempo y que, incluso al triunfo de la Republica Federal seguiria
siendo aplicado en algunos estados, al grado que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién habria de declarar expresamente
su inconstitucionalidad.'®

CONSIDERACIONES FINALES

De acuerdo con la jurista Carla Huerta Ochoa, existen algunas
condiciones necesarias para asegurar la existencia de un sistema
juridico, entre ellas, “que la validez de sus normas pueda ser
comprobada conforme a un cierto criterio del sistema, que sean
generalmente obedecidas, asi como que las reglas secundarias
sean efectivamente aceptadas por los funcionarios”.!%

Eljuicio contencioso administrativo en materia fiscal destaca
por haber sido expedido por una autoridad reconocida como
competente para ello por la comunidad juridica del momento,
porque la validez de sus normas en 1853, 1860 y 1865 fue reco-
nocida tanto por los gobernados como por las autoridades, al
grado que en este trabajo se dejé constancia de su aplicacién en
el periodo estudiado. De esta forma, es posible encontrar diver-
sos procesos que dieron vigencia y eficacia juridica a una institu-
cién decimondnica que sélo el velo politico impedia reconocer
a cabalidad. De hecho, los expedientes enunciados lineas arriba
nos hablan también de una serie de controversias cuya solucién
se llevé a cabo por la via contencioso-administrativa.

104 BECERRIL, “La jurisdiccién contencioso-administrativa”, pp. 275-302.
105 HuEerTa, “Constitucion, transicién y ruptura”, p. 65.
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El proceso fiscal nos permite precisamente observar a detalle
la aplicacién de una determinada normatividad por parte de las
autoridades competentes para ello. La retdrica encuentra en este
aspecto una barrera procesal a considerar para sortear con éxito
sus explicaciones. Debemos entonces, ahora si, hablar de dmbi-
tos de validez de la norma fiscal que, si bien fueron vélidos en
un espacio y tiempo determinados, en estos casos en los contro-
lados por los grupos politicos que les dieron vida, no podemos
negar su eficacia dentro de la estructura juridico procesal, pues
como hemos visto, las autoridades si tuvieron competencia fiscal
para conocer de estos conflictos derivados de las contribuciones.
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