REGULACION JURIDICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN LA EPOCA DE JUAREZ

Jorge FERNANDEZ RUIZ

El Estado es un producto de la convivencia humana, un fenéme-
no social que se da en el tiempo y en el espacio, lo cual significa
que se trata de una organizacién humana con vigencia temporal y
espacial. El ente estatal es omnicomprensivo, por ser un fenome-
no universal de vigencia permanente en todo el territorio del
planeta y para toda la poblacion del orbe; asi no hay un palmo de
terreno que no sea territorio estatal, ni asentamiento humano al-
guno que no constituya o forme parte de una poblacion estatal.
En 1821, al ocurrir la independencia de México, cuatro millones
de kilometros cuadrados del suelo americano se desmembra-
ron del Estado espafiol, para convertirse en el territorio del Estado
mexicano y ocho millones de seres humanos que formaban parte
de la poblacion del imperio espafiol se segregaron del mismo
para conformar el elemento poblacional del nuevo ente estatal.
En el inicio de su vida independiente, México hubo de optar,
para la forja de la nacion, entre las diversas formas de sociedad,
de Estado y de gobierno, para lo cual se postularon dos modelos
contrapuestos, derivados de dos cosmovisiones contrastantes;
los partidarios del statu quo pugnaban por una sociedad monoli-
tica, fanatica e intolerante, por una forma de Estado unitario y
central, asi como por una forma de gobierno autocratico, monar-
quico o dictatorial. En cambio, los adeptos al progreso luchaban
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por una sociedad plural, instruida y respetuosa; por una forma de
Estado complejo y federal; asi como por una forma de gobierno
democratico, republicano, representativo y popular.

Al mediar el siglo XIX los partidarios y los enemigos del statu
quo se habian agrupado en sendos partidos politicos: los conser-
vadores y los liberales, divididos éstos en dos grupos: los puros y
los moderados, que contemporizaban con los conservadores, quie-
nes, por tanto, se ubicaban en el universo de los que a juicio de
Dante Alighieri “vivieron sin merecer alabanzas ni vituperio: es-
tan confundidos en el perverso coro de los angeles que no fueron
rebeldes ni fieles a Dios, sino que sélo vivieron para si. El Cielo
los lanz6 de su seno por no ser menos hermoso, pero el profundo
Infierno no quiere recibirlos por la gloria que con ello podrian re-
portar los demas culpables”.!

La administracion publica de la época de Juarez estaba configu-
rada por la cosmovision de quienes, en su momento, detentaron el
poder publico; asi era centralizada cuando los conservadores esta-
ban en el poder; plural cuando los liberales lo asumieron; se es-
tructuro en ministerios con los conservadores, y en secretarias
del despacho, con los liberales.

En 1806 nacieron dos mexicanos que con el correr de los afios
destacaron en la actividad publica de México, en el campo de la
politica y del derecho. En efecto, en el equinoccio de primavera de
aquel afio, en San Pablo Guelatao, del Distrito de Santo Tomas
Ixtlan, Oaxaca, naci6 Benito Pablo Juarez Garcia, quien sesenta y
seis aflos mas tarde falleciera en el Palacio Nacional, siendo presi-
dente de los Estados Unidos Mexicanos. Pablo Neruda nos entrega
un daguerrotipo del patricio oaxaquefio en las siguientes estrofas:

Para nosotros eres pan y piedra,
horno y producto de la estirpe oscura.
Tu rostro fue nacido en nuestro barro.
Tu majestad es mi region nevada,

1 Alighieri, Dante, La divina comedia, México, Porrua, 1969, p. 8.
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tus ojos la enterrada alfareria.

Otros tendran el atomo y la gota

de eléctrico fulgor, de brasa inquieta:

ta eres el muro hecho de nuestra sangre,
tu rectitud impenetrable

sale de nuestra dura geoloia.

El 29 de mayo del mismo afio de 1806, en el mineral de Nuestra
Sefiora de los Asientos de Ibarra, en el ahora municipio de Asien-
tos, del estado de Aguascalientes, nacid José Teodosio de Jesus
Lares Macias, fallecido sesenta y cuatro afios después, el 22 de
enero de 1870, en su exilio en La Habana.?

Guillermo Prieto, el lirico de la Reforma, en su libro Memorias
de mis tiempos, nos dejo el siguiente retrato hablado del jurista
hidrocalido:

Carirredondo, pelinegro, coloradito, de anteojos y risuefio, nacio
en Aguascalientes, hizo sus estudios en Guadalajara y se radicé en
Zacatecas como director del Instituto.

Grande era su erudicion, escribia correcto y hablaba con acento
de payo, debilisimo de caracter y muy admirador del partido con-
servador, cayo en el imperio y le toco representar papeles princi-
pales, siendo en realidad un colegial bien educado y sin mundo.*

Los principios, los fines, las ideas politicas, los anhelos, los
afanes y los contrastantes modelos de nacion perseguidos por Be-
nito Juarez y Teodosio Lares los hicieron formular esquemas dis-
tintos para la organizacion de la administracion publica, y militar
en bandos opuestos en la vida publica de nuestro pais; empero,
tuvieron en comun su firme vocacién de juristas.

Benito Juarez, junto con una pléyade de mexicanos liberales,
como Valentin Gémez Farias, Melchor Ocampo, Miguel y Se-

2 Neruda, Pablo, Viaje por la noche de Judrez.

3 Toussaint Alcaraz, Florence, Teodosio Lares, México, Senado de la Rep-
blica, 1987.

4 Prieto, Guillermo, Memorias de mis tiempos, Puebla, Editorial José Maria
Cajica Jr., S. A., 1970, p. 83.
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bastian Lerdo de Tejada, Santos Degollado, Ignacio Zaragoza,
Jestis Gonzalez Ortega, Ponciano Arriaga y Francisco Zarco, lucho
por forjar nuestra nacionalidad, por lograr la reforma que sacara a
la poblacion de su oscurantismo, atraso e ignorancia, y por con-
solidar la independencia y la soberania de México.

En su condicion de jurista, Juarez se consagra como el Bene-
mérito de las Américas con su apotegma, aceptado sin ambages
por el derecho internacional: “Entre los individuos, como entre
las naciones, el respeto al derecho ajeno es la paz”.

Teodosio Lares, al lado de connotados conservadores, como
Antonio Lopez de Santa-Anna, Lucas Alaman, Félix Zuloaga,
Miguel Miramoén, Juan Nepomuceno Almonte, Pelagio Antonio
de Labastida y Davalos, José Maria Gutiérrez de Estrada, José
Manuel Hidalgo y Esnaurrizar, Ignacio Aguilar y Morocho, Joa-
quin Velasquez de Leon, Francisco de Paula y Arrangoiz, Maria-
no Paredes y Arrillaga, y Tomas Mejia, pugnd por mantener el
statu quo de la época colonial, con los fueros, prebendas, privile-
gios y canonjias de la Iglesia, de los militares y de los miembros
de la clase acomodada.

En su caracter de jurista, Teodosio Lares se consagra como el
precursor del derecho administrativo mexicano, con sus Leccio-
nes de derecho administrativo y con la Ley para el Arreglo de lo
Contencioso Administrativo, de su autoria.

Vengo de decirlo, en los regimenes conservadores, tanto im-
periales como de la republica centralista, la administracion publi-
ca se estructur6 basicamente conforme a la forma organizacional
de la centralizacion, que promueve la uniformidad, lo mismo en
la aplicacion de las leyes como en la prestacion de los servicios
publicos, porque implica reunir en su centro la decision de las ac-
tividades de la administracion publica, y se caracteriza por depo-
sitar en el titular del maximo 6rgano administrativo el poder pu-
blico de decision, la coaccidn, y la facultad de designar a los
agentes de la administracion publica.

Durante los regimenes conservadores mexicanos del siglo XIX,
la centralizacion administrativa fue de la mano de la centraliza-
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cion politica, por lo que los estados se convirtieron en departa-
mentos, lo que se tradujo en privar a la poblacion del derecho de
sufragio para elegir a sus gobernadores, pues éstos fueron desig-
nados autocraticamente por el presidente o emperador.

En la centralizacion administrativa de los regimenes conserva-
dores de la época de Juarez, toda accion provino del centro, el or-
gano central monopolizo las facultades de decision, de coaccion
y las de designacion de los agentes de la administracion publica,
que por lo mismo no se dejo a la eleccidon popular.

Destaca entre las ventajas de la centralizacion administrativa
el beneficio de la unidad de direccion, de impulsion y de accion,
lo cual redunda en una administraciéon uniforme, coordinada y
fuerte. En cambio, su lejania del administrado, asi como la erra-
dicacion de la iniciativa individual, con el consiguiente burocra-
tismo o excesivo formalismo procesal, le generan severas criticas.
Para el doctor Andrés Serra Rojas:

se llama centralizacion administrativa al régimen que establece la
subordinacion unitaria coordinada y directa de los 6rganos admi-
nistrativos al poder central, bajo los diferentes puntos de vista del
nombramiento, ejercicio de sus funciones y la tutela juridica, para
satisfacer las necesidades publicas.’

La administracion publica de los regimenes conservadores de
Meéxico, durante la época juarista, dio lugar a una sola adminis-
tracion publica para todo el pais que tuvo como base una organi-
zacion jerarquica, estructurada piramidalmente, de tal manera
que los organos inferiores se subordinaron a los inmediatos
superiores y éstos a los contiguos de arriba y asi sucesivamente
hasta llegar al vértice de la piramide que era el 6rgano supremo
de la administracion, el emperador o el presidente de la Republica,
enuno y otro caso investido de la maxima autoridad, que conllevo
una amplia potestad sobre sus subalternos merced a la cual los

5 Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 10a. ed., México, Porrua,
1981, t. 1, p. 497.
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designd, mandd, organizo, superviso, disciplind y removio, con-
forme a un caracteristico modelo de relacion jerarquica, mediante
el ejercicio de los poderes de nombramiento, de remocion, de
mando, de decision, de vigilancia, de disciplina, y de revision, asi
como del poder para laresolucion de conflictos de competencia.

En este orden de ideas, se entiende por jerarquia el vinculo ju-
ridico que relaciona entre si tanto a los 6rganos como a los fun-
cionarios, por medio de poderes de subordinacion, encaminados
a dotar a la actividad administrativa de unidad y coherencia.

En cambio en el régimen liberal del presidente Juarez, inserto
en una forma federal de Estado, la administracion publica no se
estructurd exclusivamente conforme a la forma organizacional
de la centralizacion, pues admitié también la desconcentracion y
la descentralizacion administrativas, toda vez que la descentrali-
zacidén administrativa fue, en buena medida, consecuencia de la
descentralizacion politica, por lo que los estados se restauraron y
suprimieron los departamentos, lo que permitio reivindicar para
la poblacion el derecho de sufragio para elegir a sus gobernadores
y a sus alcaldes.

En los regimenes liberales derivados del Plan de Ayutla, la des-
centralizacion politica produjo la reaparicion de los estados de la
republica, lo que conllevo la pluralidad de la administracion pu-
blica: una federal y veinticuatro locales, una por cada uno de los
estados de la republica y otra por el Distrito Federal.

Cabe recordar que Benito Juarez encabezd la administracion
publica del estado de Oaxaca, en su caracter de gobernador del
mismo, asi como la administracion publica federal, en su condi-
cion de presidente de la Republica.

Al asumir por primera vez el gobierno de Oaxaca, Juarez reci-
bi6 una hacienda publica exhausta, agobiada por las deudas oca-
sionadas por innumeras asonadas, frecuentes revueltas, reitera-
das luchas intestinas; encuentra un erario en bancarrota, producto
de endémicas administraciones desastrosas, y antes de que trans-
curran cinco afos, al término de la primera etapa de su gestion
gubernamental, el 12 de agosto de 1852, entrega las riendas del
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Estado con un tesoro publico floreciente, saneado, sin deudas de
cuantia, con 50 mil pesos en caja, después de haber elevado los
sueldos y prestaciones a la burocracia, tras haber realizado im-
portantes obras publicas, como los caminos de Tehuacan a Oaxa-
cay de Miahuatlan a Huatulco; como la reconstruccion del Pala-
cio de Gobierno y la apertura de 250 escuelas, incluidas ocho
normales; también inicio la construccion del puente sobre el Rio
Atoyac, amortizd la deuda publica, combatio la epidemia del co-
lera morbo y organizo el Catastro.

En su segunda etapa en el gobierno de Oaxaca, Juarez expidid
un decreto que ordend la reapertura del Instituto de Ciencias y
Artes que habia clausurado la administracion reaccionaria, esta-
blecio un hospital militar, fundé una casa de moneda, creo el
Consejo Superior de Salubridad, impulsé la instruccion publica,
saneo las finanzas de la entidad y reincorpor6 el territorio de
Tehuantepec al estado de Oaxaca.

De la actuacion de Juarez al frente de la administracion publica
federal, cabe destacar de entre las leyes de Reforma, la de Naciona-
lizacion de Bienes Eclesiasticos, expedida en Veracruz el 12 de ju-
lio de 1859, merced a la cual, pasaron al dominio de la nacion los
bienes del clero regular y secular, se establecio la separacion de
la Iglesia y del Estado, se suprimi6 la intolerancia religiosa, se
prohibid la fundacion de nuevas 6rdenes religiosas y el uso de ha-
bitos de las suprimidas, se clausuraron los noviciados de monjas
y se previeron penas para los infractores.

El128 de julio de 1859, Juarez dio otro paso en la emancipacion
y secularizacion del Estado, con la expedicion de la Ley Organi-
ca del Registro Civil que determind la forma y términos en que la
administracion publica debia llevar el registro y constancia de
nacimientos, matrimonios y defunciones, con motivo de la sepa-
racion de la Iglesia y del Estado.

Tres dias después, el 31 de julio de 1850, Juarez dicto el decre-
to por el que ceso toda intervencion del clero en los cementerios y
camposantos, y prohibi6 hacer inhumacion alguna sin autoriza-
cidn escrita por autoridad competente, por lo que los infractores
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serian sospechosos de homicidio. También en Veracruz, el presi-
dente Juarez expidio, el 4 de diciembre de 1860, la Ley sobre Li-
bertad de Cultos, y para cerrar la coleccion de leyes de Reforma,
restaurada la legalidad, desde el Palacio Nacional Juarez expidi6
los decretos del 2 y del 26 de febrero de 1861, para secularizar los
hospitales y establecimientos de beneficencia y extinguir, en toda
la republica, las comunidades religiosas.

Un aspecto en el que también contrastaron fuertemente los con-
servadores y los liberales fue el relativo a la jurisdiccién administra-
tiva, tema en que los primeros se guiaron por las ideas de Teodosio
Lares, contenidas en su libro Lecciones de derecho administrativo,
publicado en 1852, que resumi6 las previamente impartidas en el
ateneo mexicano, en las que recoge el jurista mexicano las teorias
francesas, en especial las de Louis Antoine Macarel, de Luis Maria
de Lahaye vizconde de Cormenin, de Fermin Laferriere y las del poco
conocido Chaveau Adolphe, entre otros autores.

El nacimiento de la jurisdiccién administrativa ocurre en Fran-
ciay se debe primordialmente a dos factores: a la version france-
sa del principio de separacion de poderes y a la desconfianza de
los revolucionarios franceses de fines del siglo XVIII hacia los
tribunales judiciales, los cuales, al final del absolutismo francés
habian opuesto una resistencia sistematica al poder real y a las re-
formas que pretendia llevar a cabo, circunstancia que produjo un
inmovilismo que dio lugar a la Revolucion.

La esencia de la teoria de la separacion de poderes, de Charles
de Secondat, bardn de la Brede y de Montesquieu, se resume en
el siguiente parrafo: “Todo estaria perdido si el mismo hombre, el
mismo cuerpo de personas principales, de los nobles o del pue-
blo, ejerciera los tres poderes: el de hacer las leyes, el de ejecutar
las resoluciones publicas y el de juzgar los delitos o las diferen-

cias entre particulares”.®

6 Montesquieu, Charles de Secondat, baron de la Brede y de, El espiritu de
las leyes, trad. de Mercedes Vazquez y Pedro de la Vega, Madrid, Sarpe, 1984,
p. 169.
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Medio siglo después de que Montesquieu expusiera su teoria
de la separacion de poderes, fue retomada por los lideres ideolo-
gicos de la Revolucién francesa; con ella en mente, el abate Emma-
nuel Sieyes, escribio:

Asi pues, debe ser basico en la asociacion y dado por sentado
para toda alma digna de ser libre que, con anterioridad a cualquier
ley aprobada por la mayoria, ha de existir una unanime voluntad
de alzar un freno ante el legislador que le impida encaminarse al
despotismo o la tirania. Esta voluntad previa debe formar parte
esencial del acto de asociacion y no puede encontrarse sino en la
division de poderes y la organizacion, por separado, de cada uno
de ellos, esto es, en la Constitucion.’

La célebre Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciu-
dadano, de 1789, adopt6 el principio de la separacion de poderes,
al asentar en su articulo 16: “Toda sociedad en la que no esté ase-
gurada la garantia de los derechos ni determinada la separacion
de poderes no tiene Constitucion”.®

Concluida la época del terror en la Revolucion francesa, se ini-
cia en el pais galo una etapa de paz interna durante la cual los do-
lidos partidarios del ancien régime conspiraban para destruir la
primera republica francesa, apoyados por los monarcas extranje-
ros que veian amenazados sus respectivos sistemas politicos por
la propagacion de las ideas republicanas y democraticas, en sus
propios paises.

Pese a estar herida de muerte, la nobleza conservaba en Francia
el control de cargos importantes en el aparato estatal de la nacien-
te republica, de ahi su influencia en los cuerpos judiciales donde,
sin duda, se encontraba incardinada, lo cual traia como consecuen-
cia una sistematica obstruccion de la actividad administrativa re-

7 Sieyes, Emmanuel José, Escritos y discursos de la Revolucion, trad. R.
Ruiz, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1990, p. 248.

8 Tomado de: 1789-1989 Bicentenario de la Declaracion de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano, México, Secretaria de Gobernacion, 1989, p. 15.
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volucionaria por parte de los tribunales. Para impedir tal obstruc-
cion encaminada a paralizar el régimen revolucionario y provocar
su derrocamiento, los gobiernos revolucionarios adoptaron, entre
otras, tres medidas trascendentales:

* La expedicion de la Ley del 16-24 de agosto de 1790,
sobre la organizacion judicial.

* La promulgacion del Decreto del 16 fructidor del ano 111,
para prohibir a los tribunales conocer de los actos de la ad-
ministracion, de cualquier especie que fueren.

e La creacion del Consejo de Estado mediante el articulo 52
de la Constitucion del 22 frimario del ano VIII.

Acorde con el referido principio de la separacion de poderes,
en plena Revolucion francesa, la Asamblea Constituyente expi-
di6 la Ley del 16-24 agosto de 1790, sobre la organizacion judi-
cial, cuyo articulo 10 del titulo segundo prohibio a los tribunales
participar en el ejercicio del Poder Legislativo u obstaculizar el
cumplimiento de los decretos del mismo. “Articulo 10. Los tri-
bunales no podran tomar directa ni indirectamente ninguna par-
te en el ejercicio del poder legislativo, ni impedir ni suspender
la ejecucion de los decretos, sin incurrir en delito de prevarica-
cion”.’

Asimismo, en su articulo 13, establecia una separacion entre
las funciones judiciales y las administrativas, por la cual vedaba
a los jueces perturbar de cualquier forma las operaciones de los
cuerpos administrativos, asi como hacer comparecer ante ellos a
los encargados de los mismos, por razén de sus funciones.

Articulo 13. Las funciones judiciales son independientes y perma-
neceran siempre separadas de las administrativas. No podran los
jueces, sin incurrir en delito de prevaricacion, perturbar de ninguna

9 Tomado de Debaasch, Charles y Pinet, Marcel, Les grands textes adminis-
tratifs, Paris, Sirey, 1976, p. 487.
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manera las operaciones de los cuerpos administrativos, ni citar ante
ellos a los administradores en razon de sus funciones.'”

Posteriormente, con la preocupacion de hacer mas efectivo en
la vida cotidiana el principio de la separacion de poderes, para lo-
grar el desmantelamiento definitivo del antiguo régimen, la Con-
vencion Nacional prohibi6 a los tribunales judiciales tomar cono-
cimiento de los asuntos de la administracion publica, lo cual, en
opinién de Jean-Louis de Corail, dio lugar a admitir la existencia
de una jurisdiccion reservada a conocer los conflictos adminis-
trativos.!!

En opinién de Roger Bonnard, el pensamiento revolucionario
francés interpret6 el principio de la separacion de poderes com-
puesto de dos corolarios basicos:

* La separacion, diriamos, en compartimentos estancos de
los érganos legislativo, administrativo y judicial.

* La separacion de la administracion activa de la
contenciosa.

El primer corolario se puso en practica mediante la Ley 16-24
de agosto de 1790, que acab6 con la costumbre de los tribunales
judiciales de intervenir en los quehaceres legislativos y adminis-
trativos.

Ademas, la referida Ley de agosto de 1790 abon¢ el terreno
para instrumentar el segundo corolario, al prohibir a los tribuna-
les perturbar las operaciones de los cuerpos administrativos y
hacer comparecer ante ellos a los administradores, lo cual daba
lugar a una jurisdiccion especial para la materia administrativa,
asignada durante pocos afios, por determinacion de la Ley 7-11
de septiembre de 1790, al jefe de Estado y a los ministros, situa-

10 Idem.
Il Cfi. Corail, Jean-Louis de, La crise de la notion juridique de service public

en droit administratif francais, Paris, Librairie Genérale de Droit et de Jurispru-
dence, 1954, p. 2.
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cion que no podia durar porque el doble papel de juez y parte atri-
buido a tales funcionarios administrativos contradecia abierta-
mente la idea de la separacion de la administraciéon activa de la
administracién contenciosa, indispensable para una auténtica y
efectiva separacion de poderes.

La expedicion del decreto del 16 fructidor del afio 111 reforzo
la prohibicion impuesta a los tribunales judiciales para conocer
de los actos de la administracion; en consecuencia, se hizo mas
urgente la creacion de una jurisdiccion exclusiva para la materia
administrativa, al disponer: “Se reiteran con sanciones juridicas
las prohibiciones impuestas a los tribunales para conocer de los
actos de la administracion, de cualquier especie que fueren”.'?

En cuanto al segundo corolario, consistente en la separacion
de la administracion activa de la administracion contenciosa, se
hizo efectivo en la Constitucion del 22 frimario del afio VIII (25
de diciembre de 1799), que creo al Consejo de Estado, que con el
correr de los afios se convertiria en la base de todo un sistema de
tribunales administrativos, integrado por el propio Consejo y los
consejos de prefecturas; mas tarde se perfeccionaria con la
creacion del Tribunal de Conflictos, encargado de zanjar las con-
troversias que se presentaren por razones de competencia entre
los tribunales judiciales y los tribunales administrativos.

En los términos del articulo 52 de la Constitucion francesa de
1799, al Consejo de Estado se le otorgaron originalmente dos
funciones fundamentales que debia ejercer bajo la direccion de
los consules, o sea, del Ejecutivo; una, era la de redactar los pro-
yectos de leyes y los reglamentos de la administracion publica;
la otra funcién consistia en “resolver las dificultades que se pre-
senten en materia administrativa”.

Un reglamento expedido el 5 nivoso del mismo afio VIII deter-
miné que el Consejo de Estado se encargaria de los asuntos con-
tenciosos, en un esquema de justicia retenida, ya que su funcion

12 Debaasch, Charles y Pinet, Marcel, op. cit., nota 9, p. 59.
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se reducia a proponer, al primer cénsul, la solucion a cada recla-
macién administrativa presentada por los gobernados. Sin embargo
—afirma Georges Vedel— el prestigio y la autoridad juridica del
Consejo de Estado son tales que durante los tres cuartos de siglo
en que perdurara este sistema, apenas hay un par de casos en los que
el jefe del Ejecutivo, primer consul, emperador o monarca, se haya
apartado, en materia contenciosa, de las propuestas del mismo.

Un paso importante en la evolucion del Consejo de Estado
consistio en la creacion en su seno, en 1806, de una Comision
Contenciosa, a efecto de separar la materia de conflictos del resto
de asuntos que conocia dicho Consejo; la creacion de esa Comi-
sion dio lugar a la especializacion y profesionalizacion de sus in-
tegrantes, lo que redundo en el perfeccionamiento del desempefio
de sus tareas y a un bien ganado prestigio, porque, en la practica
quien impartia justicia era el Consejo de Estado, pese al esquema
de justicia retenida, pues el jefe del Ejecutivo se concretaba a fir-
mar los proyectos de resolucion elaborados por la Comisién Con-
tenciosa del Consejo de Estado.

La justificacion de la existencia de una jurisdiccion adminis-
trativa distinta de la judicial, en un esquema de justicia delegada,
se reforzo con el alegato pronunciado por Leon Miguel Gambetta
en la tribuna de Asamblea Nacional francesa, al discutirse en la
época de la III Republica, el proyecto de ley sobre “Reorganiza-
cion del Consejo de Estado”, finalmente promulgada el 24 de
mayo de 1872, cuyo argumento medular fue el siguiente:

En la jurisdicciéon administrativa yo veo una proteccion especial
para los empresarios que contratan con el Estado, pues éste es
juzgado por un juez con conocimientos especiales, que no posee
el simple juez que juzga a los particulares. Ademas, en realidad, el
juez administrativo es un juez independiente de la administracion
activa. En fin, el Estado tiene perfectamente derecho a no permitir
que se produzcan perturbaciones en la marcha de los servicios pli-
blicos, para no dejarse lesionar en su soberania, en su poder admi-
nistrativo superior. Por consiguiente, el Estado tiene perfecto de-
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recho a comparecer ante una jurisdiccion especial y esa es la
jurisdiccion del Consejo de Estado.'?

Por su parte, Teodosio Lares, en sus Lecciones de derecho ad-
ministrativo, disefido un modelo de tribunal contencioso adminis-
trativo que después, durante la dictadura santanista, trataria de
establecer en la practica, mediante la Ley para el Arreglo de lo
Contencioso Administrativo, expedida en el Palacio Nacional el
25 de mayo de 1853 por el general Antonio Lopez de Santa-Anna,
en su caracter formal de presidente de México, con el refrendo de
su ministro de justicia, Teodosio Lares.

Sin duda alguna, corresponde a Teodosio Lares el honor de
iniciar la elaboracion de la doctrina del derecho administrativo
mexicano, por medio de sus catorce lecciones dictadas en 1851,
por el entonces senador, en el ateneo mexicano, mismas que pu-
blico el afio siguiente la Imprenta de Ignacio Cumplido.

En la primera de sus lecciones, don Teodosio lamentaba el de-
sinterés de los juristas mexicanos por el derecho administrativo,
porque ello perjudicaba a la administracion publica y daba lugar
a que no se distinguieran en los negocios de la administracion los
que eran puramente administrativos de los contencioso adminis-
trativos, con el consiguiente perjuicio de los derechos de los ciu-
dadanos, a quienes no quedaba otro recurso que el inseguro, y por
lo comun ineficaz, de la responsabilidad. Ademas, observaba
como, desde nuestra independencia, la administracion publica
habia actuado sin principios, sin plan y sin sistema, respecto de
sus objetos esenciales: el tesoro publico y el presupuesto, circuns-
tancia que nos hubiera precipitado en el abismo de no haber expe-
dido el Congreso, el 17 de abril de 1850, la Ley que fijo las atri-
buciones de la Suprema Corte de Justicia en los negocios en
contra del erario, en cuya virtud se prohibio a la Corte despachar
mandamientos de ejecucion o dictar providencias de embargo

13 Tomado de Farias Mata, Luis H., “El Consejo de Estado francés”, Revista
de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Caracas, ano XXXV, nim. 78,
1990, p. 20.
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contra las rentas publicas, o que el gobierno efectuara pagos deter-
minados por el Poder Judicial, sin estar previstos en el presupuesto.

Eljurista destin6 sus lecciones quinta, sexta y séptima a examinar
la administracion activa, la cual, decia, “aplica siempre el interés ge-
neral a los casos especiales en oposicion con una accién indivi-
dual”, y dividia en graciosa y contenciosa.

La administracion graciosa, segun Lares, obra y razona para
ilustrarse y determinar lo mas conveniente a los intereses genera-
les, aun a costa de los intereses de los individuos; por su parte, la
administracién contenciosa forma averiguaciones para juzgar y
decidir, combinando el interés general con el derecho de cada
uno, pero sacrificando este ultimo cuando asi fuere indispensable.
De esta suerte, interés y derecho son los conceptos clave de la
competencia administrativa.

En opinién de Lares, en derecho administrativo la palabra in-
terés no tiene el mismo significado que en derecho civil, pues en
este ultimo expresa el derecho que puede hacer valer el particular
ante los tribunales civiles; en cambio, en derecho administrativo,
existe interés cuando no hay derecho. “En materia administrativa
se llama interés a aquella ventaja, comodidad o conveniencia que
puede sacar el individuo de una medida administrativa, de la con-
secucion de una gracia, de un favor que desea obtener para su uti-
lidad particular”. En consecuencia, infiere Lares, en tales casos la
administracion puede ofender este interés, negando lo solicitado,
sin que ello dé lugar a un debate contencioso.

En cuanto al derecho, el jurista de referencia propone dos con-
ceptos, el derecho primitivo o derecho propiamente dicho y el dere-
cho adquirido; el primero lo explica como el inherente a la cualidad
de propietario de una cosa o a la cualidad de ciudadano; mientras
que el derecho adquirido, nace de los actos administrativos pura-
mente discrecionales, pero es tan respetable como cualquier dere-
cho primitivo.

En la leccion octava continud el andlisis de la administracion
contenciosa, y en la novena, con fundamento en la separacion de
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los poderes Ejecutivo y Judicial, el jurista hidrocalido postul¢ la
necesidad de una jurisdiccién administrativa que conociera y de-
cidiera de lo contencioso administrativo, para lo cual recurria al
argumento usado por la incipiente doctrina francesa de que juzgar
a la administracion, también era administrar.

La leccion décima la ocupa, nuestro personaje, para justificar la
separacion de los poderes administrativo y judicial, en tanto que
las lecciones undécima y duodécima las dedica al estudio de las
atribuciones del Poder Judicial; pasando, en la leccion trece, al
estudio del poder administrativo, reservando la ultima leccion, o
sea, la decimacuarta al examen de la jurisdiccion administrativa,
tanto graciosa como contenciosa, de su naturaleza, sus grados y
la forma con que deben proceder los tribunales administrativos.
Las ideas del eminente jurista, expuestas en estas lecciones, se re-
flejaron posteriormente en el texto legal.

Inspirada en la doctrina y legislacion francesas, la Ley (del 25
de mayo de 1853) para el Arreglo de lo Contencioso Administra-
tivo, formulada por Teodosio Lares fue un intento frustraneo de sus-
tituir el sistema judicialista adoptado por la Constitucion de 1824,
que encomendaba a los tribunales ordinarios la resolucién de las
controversias suscitadas entre los particulares y la administra-
cion, por el modelo francés; este ordenamiento juridico, que no
lleg6 a tener eficacia, se integro con so6lo catorce articulos, el pri-
mero de los cuales excluyo a la autoridad judicial del conoci-
miento de las cuestiones administrativas, las que, en los términos
de su articulo 2o0., eran, principalmente, las relativas a:

* Las obras publicas.

* Los contratos celebrados por la administracion.

* Las rentas nacionales.

* Los actos administrativos que tuvieran por objeto el
interés general de la sociedad.

De conformidad con el articulo 30. de la Ley, el conocimiento
de las controversias suscitadas por la actuacion de la administra-



ADMINISTRACION PUBLICA EN LA EPOCA DE JUAREZ 17

cion publica no se encargaba a un organismo auténomo con juris-
diccion y decisiones propias sino que era la misma administracion
activa la que conocia de tales cuestiones, toda vez que disponia
que los ministros de Estado, el Consejo y los gobernadores de los
estados conocieran de las cuestiones administrativas, en la forma
y de la manera que se previniera en el reglamento, segun el cual, las
reclamaciones de los particulares contra la administracion pu-
blica debian ser presentadas ante el ministerio a cuyo ramo perte-
neciera la materia sobre la que versara la reclamacion, o que hubiera
dictado la medida administrativa reclamada; o bien, en su caso, ante
el gobernador del estado respectivo.

En su articulo 4o., la Ley dispuso la existencia, en el Consejo
de Estado, de una seccion compuesta de cinco abogados nombrados
por el presidente de la Republica, para conocer de lo contencioso
administrativo.

Ademas, la Ley prohibi¢ a los tribunales judiciales despachar
mandamientos de ejecucion o dictar providencia de embargo en
contra de los caudales del erario o bienes nacionales, ni contra los
fondos o bienes de los estados y ayuntamientos, ni contra los esta-
blecimientos publicos dependientes de la administracion; asimismo
les prohibid proceder contra los agentes de la administracion, por
crimenes o delitos cometidos en el ejercicio de sus funciones, sin
la previa consignacion de la autoridad administrativa.

Por lo demas, vengo de decirlo, la Ley para el Arreglo de lo Con-
tencioso Administrativo previ6 la expedicion de su Reglamento,
mismo que fue expedido en la misma fecha, en el que, ademas de
identificar las obras publicas y las cuestiones contencioso admi-
nistrativas, se detalld, entre otros aspectos, el procedimiento adminis-
trativo, los recursos administrativos, el procedimiento en rebel-
dia y la manera de resolver los conflictos de competencia.

Importa enfatizar que si bien el contencioso administrativo di-
seflado en la llamada Ley del 25 de mayo de 1853 y su correspon-
diente Reglamento, adolecia de obvios defectos, esto es, que la
administracion se erigiera en juez y parte respecto de las contro-
versias suscitadas por su actuacion, tales defectos no eran mayores
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que los del modelo francés en que se habia inspirado, el cual se
modificd, apenas el 3 de marzo de 1849, mediante la expedicion de
la Ley Organica del Consejo de Estado y se terminé de remodelar
el 4 de febrero de 1850, al expedirse la Ley sobre la Organizacion
del Tribunal de Conflictos, que consolidd la jurisdiccion adminis-
trativa francesa sustentada en tres bases fundamentales:

* Prohibicion absoluta a los tribunales judiciales de conocer
en cualquier materia del contencioso administrativo.

* Tribunales administrativos separados e independientes, tanto
de los tribunales judiciales, como de las autoridades adminis-
trativas.

* Un tribunal de conflictos de competencia para resolver las
controversias de esta naturaleza surgidas entre los tribuna-
les administrativos y los tribunales judiciales.

Juarez y los demas juristas liberales de aquella época no acepta-
ron el esquema de Teodosio Lares acerca del contencioso adminis-
trativo, que con inspiracion en la doctrina francesa propusiera en
sus Lecciones de derecho administrativo y dispusiera en su Ley
(del 25 de mayo de 1853) para el Arreglo de lo Contencioso Admi-
nistrativo. José Maria del Castillo Velasco e Ignacio Luis Vallarta,
ambos con inspiracion en la doctrina y jurisprudencia estadouniden-
se, se encargaron de elaborar, a la luz de la Constitucion de 1857, la
tesis liberal respecto de la manera de resolver las controversias que
se suscitaran entre la administracion y los particulares.

El jurista oaxaquefio José Maria del Castillo Velasco, en su
Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano, cuya primera
edicion data de 1875, se ocupa de lo contencioso administrativo
en el capitulo XXIX del tomo II de su referida obra, y al respecto
sostiene que en el orden juridico mexicano de la época no existe
ni fuero ni tribunales de lo contencioso administrativo.'*

14 Veéase Casillo Velasco, José Maria del, Ensayo sobre el derecho adminis-
trativo mexicano, edicion facsimilar de la primera edicion, México, UNAM,
1875, t. 11, p. 273.
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El jurista oaxaquefio hizo notar que, de acuerdo con el articulo
98 de la Constitucion de 1857, era de la competencia de la Supre-
ma Corte de Justicia el conocimiento de las controversias en que
la unidn fuese parte, por lo que, en su opinion:

Fuera de los casos de controversia que se enumeran en el articulo
constitucional antes citado, las cuestiones relativas a lo que en
otros paises forma la materia de lo contencioso administrativo, se
resuelven en la Republica judicialmente siempre que el interesa-
do no quiera conformarse con la resoluciéon administrativa, to-
mando entonces el mismo interesado el caracter de actor en la
demanda. Todo agravio que en el procedimiento o decisiéon admi-
nistrativa pudiera ocasionarse al individuo encuentra su repara-
cion en el juicio de amparo, porque siendo de los derechos del
hombre el no ser molestado en su persona, familia, papeles y po-
sesiones sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad
competente que funde y motive la causa legal del procedimiento,
el de no ser juzgado ni sentenciado sino por leyes anteriores y
exactamente aplicadas al caso, el de que la aplicacion de las penas
sea facultad exclusiva de la autoridad judicial, y dividido el ejer-
cicio del poder publico en legislativo, ejecutivo y judicial y prohi-
bidos los tribunales especiales, como son los de lo contencioso
administrativo, no es posible que pudieran establecerse tribunales
de este género ni violarse impunemente el derecho individual.'®

Ignacio Luis Vallarta, por su parte, en su caracter de presiden-
te de la Suprema Corte de Justicia, también asumi6 postura con-
traria a la tesis de Teodosio Lares, concretamente en el fallo dic-
tado el 27 de junio de 1879, en el amparo interpuesto por los
sefiores Carlos Alvarez Rul y Luis Miranda e Iturbe, en contra del
Ayuntamiento de la ciudad de México que, el 7 de marzo de 1878,
declar6 caduca la concesion que con anterioridad habia otorgado
a dichos sefiores, para construir un ferrocarril urbano.

Para apoyar su voto emitido para la resolucion de dicho juicio
de amparo, el presidente de la Corte adujo, entre otras razones que

15 [bidem, pp. 273 y 274.
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en los paises en que existe la institucion de lo contencioso admi-
nistrativo corresponde a la administracion resolver, como juez, las
controversias suscitadas entre la administracion y los particulares
derivadas de los contratos en que aquella fuera parte; puso como
ejemplo un caso en que un consejo de prefectura, en Francia, de-
claré la caducidad de una concesion de ferrocarril, de conformidad
con los dispuesto en el llamado Cahier modele de charges; situa-
cion que se repite en Espafia, de acuerdo con su Ley del 23 de no-
viembre de 1877 que faculta a la administracion para declarar, por
la via contenciosa administrativa, sin intervencion del Poder Judi-
cial, la caducidad de las concesiones, pero aclaro:

Entre nosotros, en nuestra legislacion nacional, existe también
una ley que consagra esta institucion de lo contencioso adminis-
trativo. es la ley del 25 de mayo de 1853 y su reglamento de la
misma fecha, expedidos por el dictador Santa Anna. Pero ;puede
ser compatible con nuestro Codigo fundamental semejante insti-
tucion que hace al Poder administrativo, en ciertos casos, juez de
los negocios en que es parte? Sin analizar en todos sus pormeno-
res esta cuestion, porque esto no es el caso, basta para resolverla
negativamente la lectura de algunos textos de la Constitucion. No
puede el poder administrativo de la republica, juzgar, fallar liti-
gios aunque sean suscitados entre €l y los particulares, porque el
articulo 50 de esta ley prohibe que ese Poder y el Judicial se reti-
nan en una misma persona o corporacion. Y los articulos 97 y 98,
lejos de permitir que el Poder Ejecutivo juzgue aun sobre sus pro-
pios contratos, encomiendan expresamente al judicial la facultad
de conocer de las controversias sobre cumplimiento y aplicacion de
las leyes federales y de aquellas en que la Federacion fuere parte.
Estos textos son decisivos ...es imposible entre nosotros aceptar
lo contencioso administrativo, sostener como constitucional la fa-
cultad de que la administracién goza en otras naciones, de fallar
asuntos litigiosos. '

16 Vallarta, Ignacio Luis, Votos que como presidente de la Suprema Corte de
Justicia dio en los negocios mas notables, México, Imprenta de J. J. Terrazas,
1894, t. 1, pp. 351 y 352.
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Conviene enfatizar que la Ley de lo Contencioso Administrativo
de la autoria de Lares, fue expedida en 1853, cuando supuesta-
mente estaba de nuevo vigente la Constitucion de 1824, cuya parte
final de su articulo 137 incluia entre las atribuciones de la Suprema
Corte de Justicia, la de conocer “de las infracciones de la Constitu-
cion y leyes federales, segun se prevenga por la ley”, pero ni ése ni
ninguno otro de sus preceptos eliminaba terminantemente la posi-
bilidad de la existencia del contencioso administrativo.

El inicio de la vigencia de la Constitucion de 1917 y el incre-
mento de las atribuciones del Estado modificaron los criterios ju-
risprudenciales relativos al contencioso administrativo y revalo-
raron las ideas de Teodosio Lares, a costa de las sostenidas por
José Maria del Castillo Velasco e Ignacio Luis Vallarta. Como
bien observara Antonio Carrillo Flores:

la obra de Lares ha recuperado valor, en la medida en que las tesis
dela Suprema Corte en el caso de Alvarez Rul lo han perdido.
Pues si la administracion ha de aplicar las normas juridicas, aun
en situaciones en que hay que definir hechos controvertidos, es ne-
cesario organizar las defensas delos particulares cuando se les
lesione en sus derechos y no so6lo en lo que ahora se llama “intere-
ses simples” y que don Teodosio llama a secas intereses. !’

Como quiera que haya sido, la participacion de Lares en la re-
gulacion juridica de la administracion publica en la época es de
innegable importancia, pues su trascendencia llega hasta nues-
tros dias con la reivindicacidn del contencioso administrativo me-
xicano.

Para terminar, habré de recordar que, en diciembre de 1864, en
su imperio de opereta, Maximiliano designo a Lares consejero de
Gobierno, cargo que ocup6 brevemente, pues fue desplazado por
haberse inclinado el postizo emperador hacia los liberales mode-
rados; sin embargo, el titubeante austriaco, cambid poco después

17 Carrillo Flores, Antonio, “Prélogo” en la edicion facsimilar de Lares, Teo-
dosio, Lecciones de derecho administrativo, México, UNAM, 1978, p. VIIL.
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de opinién y se entregd de nuevo a los conservadores, designando
al doctor Lares presidente del Consejo de Ministros y ministro de
Justicia.

Mas tarde, el politico hidrocalido formo parte de la Junta de 35
Notables que rechaz6 la abdicacion de Maximiliano, el 14 de
enero de 1867, aun cuando no voto en esa ocasion. Cuando al mes
siguiente, el archiduque envi6 una carta a Lares, insistiendo so-
bre la abdicacion, Lares le aconsejoé marchar a Querétaro y, lejos
de abdicar, tomar el mando supremo de su ejército.

En la Gltima reforma de su gabinete, Maximiliano sustituy6 a
Lares como presidente del Consejo de Ministros, nombrando en
su lugar a José Maria Lacunza, pero conservando al jurista Lares
como ministro de Justicia, hasta epilogarse el 15 de mayo de
1867 —con la rendicion del archiduque al general Ramoén Coro-
na, en el Cerro de las Campanas—, la aventura de un imperio im-
posible.

El altimo cruce de las vidas de los coetaneos Juarez y Lares
tuvo lugar con motivo del indulto que el primero otorgo al se-
gundo, segln consta en la carta que el jurista hidrocalido envié a
su colega oaxaqueno el 28 de noviembre de 1868 para dar las gra-
cias por ese beneficio, en los términos siguientes:

Sr. Presidente don Benito Juarez.

Muy sefior mio de mi singular respeto y admiracion:

No siéndome posible manifestar a usted de otra manera mi pro-
fundo reconocimiento por la singular gracia, que sin mérito de mi
parte y con una benevolencia propia del corazoén bondadoso de
usted se ha servido dispensarme, lo hago por medio de ésta, supli-
cando a usted, acepte las efusiones mas sinceras de mi gratitud y
las consideraciones con que tengo el honor de ofrecerme su atento
seguro servidor q. b. s. m.

Teodosio Lares.'®

18 Original en la Biblioteca Nacional, Archivo de Juarez, Documento 5359.
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La carta antes transcrita fue apostillada por su destinatario con
el breve comentario: “Recibo y que excuse todo agradecimiento
pues lo que se ha hecho es lo que ha sido posible en justicia”.'’

José Teodosio de Jesus Lares Macias, el ministro de los regi-
menes despoticos e ilegales de Santa Anna, de Miramoén y de Ma-
ximiliano, pero también el insigne jurista precursor del derecho
administrativo mexicano, falleci6 en el olvido el 22 de enero de
1870,%° en tanto que la muerte de Benito Pablo Juarez Garcia, el
jurista, el presidente de la Republica, el Benemérito de las Amé-
ricas, ocurrida a las veintitrés horas con treinta minutos del 18 de
julio de 1872, enluto a la nacion que con tanto esfuerzo forjo.

19 Idem.
20 Toussaint Alcaraz, Florence, op. cit., nota 3.



