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PROLOGO .

La historia del Tribunal Fiscal de la Federacibn es la evo

lucidén de su-competencia. lUna institucibén jurisdiccional que =

empezb sus funciones conociendo de manera exclusiva la materia

fiscal, desarrol!d una asombrosa ampliacién de competencia,

que o ha hecho abarcar un extenso campo del! Derecho Adminis—-

trativo, fuera del 4rea estrictamente fiscal.

Es Gtil conocer en detalle !a evolucidn, caracteres y es—--—

tructura del Tribuna! Fiscal de la Federacidbn, asfi como anali-

zar el juicio de nu!idad que ante é! se promucve, todo esto en

funcidn de estudiar culd! es su competencia, qué materias com~

prende, asi como las controversias que genera.

Dilucidar las cuestiones anteriores no s&'o serd de inte--

rés para e! abogado postulante y para el abogado defensor de —

los intereses de la Administracidén PGgblica, sino que conduce -

necesariamente a formular !a interrogante de si est3 correcta

la actual Competencia de! Tribunal Fiscal de la Federacidn [~

si es pertinentc un cambio,

En efFecto, como hipdtesis formulo la de que la situacidn —

actual del Tribunal Fiscal es francamente hibrida. Por un la--
do, ya no puede hablarse propiamente de un tribunal “fiscal”,

pues su competencia comprende diversas materias administrati--
vas extra-fiscales. Por el otro, tampoco es posible sefalar -
que es ya un Tribunal de lo Contencioso~Administrative, pues -

desde esta perspectiva, su competencia resulta limitada y defi

ciente.



- X -

Por lo tanto, este trabajo no debe dirigirse solamente a -
producir conclusiones concretas en relacidn.a la amplia proble
matica que toca, sino que forzosamente debe encaminarse hacia

una proposicidén que contéste el,jhterhogante fundamental .

Ciertamente,radebé Ql'Télbunaiﬁﬁfséél de;ié}Fedéracién re—
ducir su competencia para‘aplicafée de nuevo exﬁlusivamente al
conocimiento de la maéefia Fiscal, en virtud del principio de
especializacidn que le dio origen? O bien, ;debe continuar la
tendencia que lo ha caracterizado, en el sentido de seguir la
ampliacidn de su competencia en materia administrativa, de ma-

nera de convertirse definitivamente en un verdadero Tribunal -

Federal de lo Contencioso Administrativo?

Me parece que el tema de La Competencia del Tribunal Fis--
cal de la Federacidn es apasionante para cualquier estudioso -
de! Derecho Administrativo, siendo este trabajo una modesta -
aportacidn en orden a la consecucidén de un cambio qQue, en un -
sentido o en otro, necesariamente habri de presentarse, afec--
tando los intereses jurfdicos de los habitantes de nuestro -

pais, en su papel de gobernados o administrados.

RICARDO TRAVIS ARIAS PURON



No descansemos hasta reconocer
la manifestacidén de una indes-—
viable Justicia en todas las -
circunstancias de nuestras vi-
das.



CAPITULO I~

EL TRIBUNAL DE LA FEDERACION.

ANTECEDENTES DE TRIBUNALES CONTENCIOSO-~-ADMINISTRATIVOS.-—
SU CREACION POR LA LEY DE JUSTICIA FISCAL DE 1936.-
EVOLUCION FUNDAMENTAL.- CARACTERES PRINCIPALES.
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I. ANTECEDENTES DE TRIBUNALES CONTENCIOSO—ADMINIS""
TRATIVOS.

a) Consejo de Estado en Francia.- El Tribunal'Conteg

cioso-Administrativo por excelencia, que es considerado -
como la fuente originadora de la mayoria de las institu—-—
ciones de esta clase en las m&s diversas naciones, es el

Consejo de Estado creado en Francia por leyes de 22 de di
ciembre de 17898 y 24 de agosto de 1790, con el propSsito

de asesorar a la administracidn pdblica, en funcifSn del -
principic de gque las pretensiones de los particulares en

contra de los Srganos del Poder Ejecutivo deblian endere-—-—
zarse ante la propia autoridad administrativa y no ante -
la judicial, en una interpretacidn sui generis de la Teo-

ria de la Divisi®n de Poderes.

El Consejo de Estado comienza a decidir los recursos
intentados contra los actos del Poder Ejecutivo en 1806 y
cobra mayor fuerza a partir de 1830, cuando una renovacién
de la ley de 1790 le otoxga el fundamento preciso para rg
solver todas las controversias suscitadas entre adminis-—-—

tradores y administrados, es decir, para asumir de manera

plena la funcifn contenciosc-—administrativa. La ley de -
24 de mayo de 1872 le otorga la independencia gue lo ca--
racteriza hasta nuestros dfas como un tribunal de justi--—

cia administrativa delegada, antes retenida por la admi--
nistracidn activa.

Las mismas leyes que crearon el Consejo de Estado es
tablecieron, en el &mbito local, los Consejos de Prefectu

ra, las cuales se convirtieron en Consejos Interdeparta-—-
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mentales de Prefectura por ley de 6 de septiembre de 1926
y substituidos por Tribunales Administrativos Regionales
por Decreto de 30 de septiembre de 19Y53. Ademis, para la
resolucién de determinados negocios, fue creado por Decre
to de 26 de noviembre de 1919 el Tribunal Administrativo
de Alsacia y de Lorena. El Decreto de 1953 cred también -
los que fueron llamados Tribunales Administrativos de Ul-
tramar. Tanto estos, como los Regionales y el de Alsacia
y de Lorena, estdn subordinados al supreme tribunal admi-
nistrativeo, gue es el Consejo de Estado. (1)

Este Decreto de 30 de septiembre de 1953 es el que -
determing la actual configuracifn del sistema contencio-—--
so—administrative francés, la cual ha eveolucionado paula-
tinamente en el sentidoc de una mayor complejidad. E1 Con-
sejo de Estado ha quedado como un juzgador de dltima ins-—
tancia, un verdaderc "tribunal de casacién".

En 1985 los Tribunales Administrativos estdn integra
dos por varios Magistrados, a quienes se conoce con el -
nombre de "Consejeros", cuyo ntmero varia, desde un mini-
mo de tres en ciudades como Amiers, Nancy y Nantes, hasta
un ma3ximo de 27 Consejeros en Parils, todo esto de acuerdo
con las necesidades del trabajo por el volumen de casos,
y con las posibilidades presupuestales. Existen mds de -
140 Consejeros distribuidos en los 25 Tribunales Adminis-
trativos de Francia.

(1) Del Valle Rivera, Antonio. Naturaleza Juridica y Fun
c¢iones del Tribunal de lo Contencioso Administrative
del DPistrito Federal. UNAM. México, 1973, pdgs. 12 y
13.



Los Tribunales Administrativos, nos comenta el trata-
dista Pedro Cuevas Figueroa,(Z)cuentan, con un Secretario
Greffier, que hace las veces de Secretario General, Secre-—
tario de Acuerdos, Actuario y Oficialfa de Partes; se en--—
carga de recibir las demandas, correr traslado y emplazar
a las partes, comunicar las providencias necesarias para -
la instrucecidn del juicio, por acuerdo del Presidente del
Tribunal, turnar los expedientes a los Consejeros ponentes
para gue estos formulen los proyectos de los asuntos que -
se encuentren en estado de dictar sentencia y, en fin, lle
var el archivo y manejar la correspondencia del Tribunal.

Algunos Tribunales, afiade el autor Cuevas, se encuen-
tran en sus antiguos locales de Consejos de Prefectura, -
otros se han mudado en un gesto de independencia de la Ad-
ministracidén Pdblica, a la gue juzgan.- A diferencia del -
Consejo de Estado, los Tribunales generalmente tienen loca
les suficientes para sus oficinas, que incluyen: una sala
de audiencias, privados para la Presidencia, los Conseje--—
ryos y el Secretario Greffier, biblioteca, etc.

El Tribunal, en audiencia pdblica o privada (segdn la
naturaleza del negocio a juzgar), debe integrarse de un nd
mero impar de Consejeros, tres como minimo, incluyendo al
Presidente, al (o a los) Consejero(s) ponente(s) ¥ a uno -
m&s, gue hace la funcidn de Comisario del Gobierno, que -
ejerce una vigilancia de los asuntos listados para audien-—
cia en el dfa. El Secretario Greffier también asiste a la

audiencia.

{2) Cuevas Figueroca, Pedro. La Imparticién de Justicia Fis
cal en Francia por los Tribunales Administrativos. Trz
bunal Fiscal de la Federacifn, Cuarenta y Cinco AfRos.
México, 1982, Tomo II, Pa&g. 63.



Por dltime, nos informa el tratadista Cuevas que en -

el Tribunal Administrativo de la Regifn de Paris han sido

nombrados ocho Vicepresidentes que substituyen al Presiden

te en la integraci&n del Tribunal, a efecto de permitir la

celebracitn de varias audiencias al mismo tiempo,

todos -
los dias.

Existen,

nos indica el autor Sexgio Martfnez Rosaslan
da, 3
a,

cuatro especies de controversias ante los Tribuna--—

les Aadministrativos en Francia. Aungue &1 las llama "con——

tenciosos" y el jurista Cuevas les da el nombre de "recursos"

yo prefiero darles el tratamiento de juicios, por conside-

rar que tienen esa naturaleza. Estos son: el juicio de anu

lacién, el juicio de plena jurisdiccién, el juicio de in--

terpretacidén y apreciacidén de la legalidad y el juicio de
represién.

El juicio de anulacifin se caracteriza por limitarse a
declarar la nulidad o reconocer la validez de un acto de

autoridad. En Francia el Fjuicic de anulacidn por excelen-——
cia es aquél en el gque se invoca que la administracifSn ha
incurrido en un exceso de poder, Yy procede en contra de -
cualguier acto administrativo.

Se suele utilizar para -
frenar la

arpitrariedad en los actos discrecionales de la
autoridad administradora.

El juicic de plena jurisdiccidn se caracteriza porque
el juzgador puede en su sentencia reformar la resolucién -

(3) Martinez Rosaslanda, Sergio. El Contencioso Administra
tivo. Tribunal Fiscal de la Federacidn, Cuarenta y Cin
co Afos. México, 1982, Tomo II, pdg. 26.

{4) Cuevas Figueroca, Pedro. Ob. cit. Pidgs. 66 y 67.



combatida o atn emitir una nueva, substituyé€ndose a la au-
toridad en su poder decisorio.(s) Al resolver que se ha le
sionado un derecho del particular, el juez condena ademds

a la administraci6n pdblica al pago de una indemnizacién.

El juicio de interpretacidn y apreciaciéd de la ‘lega
lidad tiene por obkjeto, en congruencia con su nombre, in-=
terpretar el sentido de una resolucién administrativa o in
cluso de un juicio contencioso~administrative gque sea ‘obs-~

curo, y apreciar su legalidad.(s) .

Por dltimo el juicio de represifn procede contra in---

fracciones en materia de trdnsito.

Los anteriores tipos de juicios, que lo son por cons-
tituir el conocimiento de causas en las gque el Tribunal -
juzgador ha de dictar sentencia, ilustra el panorama ac-—-
tual del sistema contencioso-administrativo en Francia, el

lugar de su nacimiento.

b) Fuero de Hacienda en la Nueva Espaifa.- Ubicd&ndonos

ya en nuestro territorio, encontramos la existencia de un

conjunto de tribunales administrativos que, si bien prece-
dieron al Consejo de Estado franc€s, pues en 1786 estaban

en pleno funcioconamiento, no merecieron, dada la pobreza en
su concepcién y en su ejercicio, la gloria de ser tomados

como modelo de instituciones posteriores.

(5) Idem., pig. 69.

{6) MartInez Rosaslanda, Sergio. Ob. cit.,pdgs. 28 a 30.
(7) Idem., pags. 30 y 31.

(8) Del valle Rivera, Antonio. Ob. cit., pdgs. 25 y 26,



No obstante que, precisamente en 1786 estos catorce -
tribunales administrativos se subsumieron en uno, llamado
Junta Superior de Hacienda, creado por la Real Ordenanza -
para el Establecimiento e Instruccidn de Intendentes de -
Ejército y Provincia en el Reino de la Nueva Espafa, gue -
era un tribunal de apelacidn especial gque resolvia los ne-
gocios contenciosos en gue estuvieren implicadas las Ren--—
tas o interesado el Real Erario, tal tribunal estaba carac
terizado por la confusifn de poderes gue impedfa la autono
mfa del contencioso-administrativoe, circunstancia gue per-—
sistié con la posterior expedicidn de la Constitucidn de -
Bayona, gque establecis un primitivo Consejo de Estado, que
reunid las funciones de administrador y juzgador, en un -

(9)

cldsico ejemplo de justicia retenida.

c) Consejo de Estado en el México Independiente.- En

el siglo XIX el Partido Conservador o centralista contd en
tre sus miembros a varios hombres gue, si bien padecfan de
una doctrina social y polftica muy limitada, contaban con
una preclara inteligencia eficaz para aplicarse en diver--
sos aspectos técnicos. Uno de ellos fue Don Teodosio Lares,
padre de la Ley para el Arreglo de lo Contencioso Adminis-—
trativo y su Reglamento, ambos de 25 de mayo de 1853, me-—
diante los cuales se cred un Consejo de Estado basado en -
el original francés de justicia retenida, pero con la ca--
racterfstica original de determinar su competencia enume--
rando en detalle las cuestiones que examinarfa, las gue de
finid como "de administracidén®". Para ilustrar este aspecto,
a continuacifn se transcribe el artfculo 2 de la ahora 1lla
mada "Ley Lares":

(9) Nava Negrete, Alfonso. Derecho Procesal Administrativo.
UNAM. M&xico, 1958, piag. 226,



"Artficulo 2.~ Son cuestiones de Administraci&fn las re
lativas: I. A las obras p@blicas. II. A los ajustes pabli=
cos y contratos celebrados por la Administracién. IIXI. A
las rentas nacionales. IV. A los actos administrativos en
las materias de policla, agricultura, comercio e industria
que tengan por objeto el interé&s generxral de la sociedad, -
V. A la inteligecncia, explicacidn y aplicacién de los ac-—-
tos administrativos. VI. A su ejecucifn y cumplimiento, -
cuando no sea necesaria la aplicacién del Drecho Civil".

Es interesante también reproducir el artiIculo 4 de 1la

Ley en comento, por su relaci&n directa con el tema de es-
ta tesis:

"Articulo 4.~ Habri en el Consejo de Estado una sec—-
cifbn que conocerd de lo contencioso-~administrativo. Esta =
seccidén se formard de cinco consejeros abogados, gue nom~-
brard8 desde luego el Presidente de la Repdblica".

En raz@n de que la Ley Lares fue expedida durante la

dictadura de LOpez de Santa Anna, el Consejo de Estado tu-

vo una vida efimera porque la Revolucidn de Ayutla descono
ci6 todos los actos del gobierno de ese hombre y abolids,
por Ley de 26 de noviembre de 1855,

las leyes que desde -~
1852 regfan la administracién de justicia, incluidas la -
lLey para el Arreglo de lo Contencioso-Administrativo y su
Reglamento.

Maximiliano de Habsburgo, en su Estatuto Provisional
del Imperio Mexicano, ordené de nueva cuenta la creacidn
de un Consejo de Estado al estilo francés,

peroc tal insti-
tucibn no liegd a organizarse debido al fracaso del usurpa
dor extranjero, no obstante la activa labor té&cnica empren
dida de nuevo por Don Tecodosio Lares.(le)

(10) Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Ed.

rrda. Octava Edicif&n. México, 1977.
542 a 544

Po--
Tomo II, pags. -



d) Diversos Orxrganos al Principio del Siglo XX.-~ Por -
Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacidén el
30 de junio de 1911, fue creada una Comisidn Consultiva de

Indemnizaciones, cuyo Reglamente, publicado en el mismo -
Diario el 28 de noviembre de 1917 (en plena vigencia de -
nuestra actual Constitucién Politica) contiene un procedi-
miento similar en varios aspectos al contenido por la pos-—
terior Ley de Justicia Fiscal. Tales ordenamientos legales
fueron reformados poxr la Ley de Reclamaciones por Dafios -

Provenientes de la Revolucifn, de 30 de agosto de 1919.(11)

Las Comisiones de Reclamaciones fueron suprimidas por
Decreto de 25 de enexo de 1929 para el arreglo de las obli
gaciones de cardcter interior gue tuviera a su cargo el go
bierno federal. Finalmente, el 20 de febrero del mismo - -
1929 se expidif la Ley Reglamentaria de la Comisifn Ajusta
dora de la Deuda P@blica, que cref dicha institucibn, y -
que constituye el antecedente de la Ley de Depuracidn de -
Créditos a Cargo del Gobierno Federal de 30 de diciembre -
de 1941, gque ya utilizé como Srgano para la consecucidén de
sus propSsitos al Tribunal Fiscal de la Federacidn.

Asi, antes de la expedicién de la Ley de Justicia Fis
cal de 1936, no existfa la jurisdiccifn administrativa f£is
cal en nuestro pafls, La Secretarfa de Hacienda y Crédito -
Pdblico contaba con dos Srganos semiautdnomos, a saber: la
Junta Revisora del Impuesto sobre la Renta, gue fue creada
por Decreto publicade el 16 de abril de 1924 y gue resol--

(11) Cadena Rojo, Jaime. Orfgenes y Desarrollo del Conten-
cioso—-Administrativo en México. Revista del Tribunal Fis-—
cal de la Federacifin. Segundo NGmero Extraordinario, Mé&xico, -
1967, pigs. 222 a 228,
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vfa las inconformidades de los contribuyentes contra las -
resoluciones de las Juntas Calificadoras del Impuesto so-—--—
bre la Renta; y el Jurado Calificador de Infracciones Fis-—
cales, creado por Decreto de 12 de mayo de 1926, que deci-
dfa sobre las peticiones de reconsideracidn de multas im—-—
puestas por infracciones a las leyes fiscales. Obviamente,

ambos Srganos funcionaban bajo el régimen de justicia rete
. (12) -
nida.

2. SU CREACION POR LA LEY DE JUSTICIA FISCAL DE 1936.

a) Nacimiento Anticonstitucional.- La Ley de Justi--
cia Fiscal de 26 de agosto de 1936, expedida por el deposi

tario del Poder Ejecutivo en el ejercicio de facultades ex
traordinarias concedidas por el Congreso de la Unifn me- -
diante Decreto de 30 de diciembre de 1835 para la organiza
cifn de los servicios pGblicos hacendarios, cred, segin se

aprecia en su artfculo 1°, el Tribunal Fiscal de la Federa
cidn.

Esta creacidn significd un acto anticonstitucional,
en principio, porgue nc obstante que en nuestro régimen ju
ridico las autoridades s6lo pueden actuar conforme a facul
tades concedidas en forma expresa, en este caso por la - =
Constitucién Polftica Federal, en ninguna parte del texto
de dicha Carta Magna se autoriza la creacifn de un tribu--
nal contenciosc—-administrativo, que obviamente asumirfa -

funciones jurisdiccionales, reservadas al Poder Judicial.

(12) Idem. pags. 228 a 238.
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Los autores de la Ley, prestigiados juristas, tan -
concientes estaban de gue la constitucionalidad de la mis-
ma era muy discutible, que hicieron una vehemente defensa
de ella inclusive desde la Exposicifn de Motivos, donde ex
presan diversos argumentos gque por su vaguedad 'y falta de
solidez no resisten el analisis juridico.

Como fundamentos constitucionales para crear el Tri-
bunal Fiscal de la Federacifn, encontraron supuesto apoyo

en los artfculos 14, 22 y 104 de la Carta de'Querétarofl3)

En cuanto al articulo 14 Constitucional, que estable
ce la garantfa del juicio, interpretan que &ste bien puede
ser administrativo.

En cuanto al artfculo 22, se refieren a la parte del
mismo que a continuacidn se transcribe:s

"Artfculo 22.- "...No se considerar8 como confisca--—
ci6n de bienes la aplicacifn total o parcial de los bkienes
de una persona, hecha por la autoridad judicial para el pa
go de la responsabilidad civil resultante de la comisiSn —
de un delito o para el pago de impuestos o multas."

Los autores de la Ley de Justicia Fiscal senalaron,
en verdad gratuitamente, gque en lo gue respecta a impues—-
tos © multas, se debe interpretar que no se refiere preci-
samente a la autoridad judicial, sino a la gque "conforme a

la ley sea competente", lo cual no resiste a mi juicio el

{(13) Hedudn Virués, Dolores. Cuarta Dé&cada del Tribumal Fiscal de =
la Federacifn. Publicaciones de la Academia Mexicana de Dere—
cho Fiscal. México, 1971, pdgs. 33 a 48.

———
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menoxr andlisis, aungue invoque el criterio:de la Suprema

Corte.

A continuacién se reproduce:el artfculo: 104 frac— -
cifn I de la Constituci&n, en su texto vigente en 1936, -
que es el dltimo apoyo constitucional que invocan en la =~
Exposicién de Motivos en comento:

"ArtIiculo 104.- Corresponde a los Tribunales de la
Federacifn conocer: I. De todas las controversias del or-
den civil o criminal gue se susciten sobre el cumplimien-
to % aplicaci6n de leyes federales... Cuando dichas con—-
troversias s6lo afecten intereses particulares podrdn co-
nocer también de ellas, a eleccién del actor, los jueces
y tribunales locales del orden comdn de los Estados, del
Distritc Federal y Territorios."

Al respecto, la Exposicifn de Motivos en cita mani-
fiesta su argumento toral en defensa de la constituciona-
lidad de su acto, el cual se vierte en sus t&rminos:

*...El nuevo estatuto no significa otra cosa sino =
gque en la materia tributaria se abandona, por inconvenien
te, una mera posibilidaa de intervencién de Ia autoridad
Judicial ordinaria en asuntos administrativos.

En cuanto al problema de la validez constituciocnal
de la Ley gue crea un tribunal administrativo en senti--
do formal, ha de resolverse afirmativamente, pues si bien,
como undnimamente se reconoce en la doctrina mexicana, no
pueden crearse tribunales administrativos independientes
en absoluto, esto es, con capacidad para emitir fallos no
sujetos ya al examen de ninguna autoridad, dado que exis-
te la sujecifn, ya apuntada, a los tribunales federales -
en via de amparo, nada se opone, en cambio, a la creacién
de tribunales administrativos gque, aungue independientes
de la Administraci®n activa, no lo sean del Poder Judi-~ -
cial."

Como se puede observar, los autores de la Ley no ex
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pPlican por gué& consideran inconveniente la intervencién -
de la autoridad judicial ordinaria en asuntos administra-
tivos, y se limitan a decir que "nada se opone" a la crea
cifn de tribunales administrativos, pero sin. sefialar, co-
mo se dijo al principic de este apartado, los textos.cons
titucionales gue autorizan tal acto, lo cual era imposi-—
ble, pues tales textos no existfan.

Ademds, perdieron de vista gque el articulo 104 Cons
titucional estd inclufdo en el Titulo Tercero de la Carta
Magna, en el Capitulo IV, denominado "Del Poder Judicial®”,
por lo que el mds elemental respeto a los principios de -
hermenéutica y sistemdtica juridica que caracterizan el =
texto original de nuestra Constitucidn, siI es opuesto a -
que con apeyo en una disposicifn constitucional que regu-
la el Poder Judicial, se justifique la creacién de un tri
bunal administrativo colocado dentro del marco del Poder
Ejecutivo.

Asi, la creacidén del Tribunal Fiscal de la Federa-——
cidn no se ajustd a la letra de nuestra Constitucidn, y -
menos a su espiritu pues los mismos autores reconocen gue
la tradicifn de la doctrina constitucional mexicana se -
inscribfa en la postulacidén de la Teorfa Clasica de la Se
paracién de Poderes, que los dividfa de acuerdo a su fun-
cidn, siendo indiscutible el hecho notorio de gue los — -
miembros del Poder Constituyente de 1917 pensaron en esa
teorfa clisica y no en la interpretacifn sui generis uti-
lizada para la creacién del Consejo de Estado francés, -
puesto que incluso el Consejo de Estado en México s&lo tu
vo existencia durante la dictadora de Santa Anna y €l im-
perio de Maximiliano, es decir enmarcado dentro de pensa-
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mientos politicos por completo opuestos a los gue dieron
por resultado la Constituci®n de 1917, concluy€ndose gque
si la voluntad del Constiéuyente del 17 hubiera sido la -
de permitir la creacifn de tribunales administrativos exs
trafios al Poder Judicial, asi lo hubiera expresado, inclu
yéndolos en el capitule constitucional denominado "Del Po

der Ejecutivo".

Concuerda con esta tesis relativa a la inconstitu-—-
¢ionalidad original del Tribunal Fiscal de la Federacid8n
el autor Leopoldo R. Arreola Ortiz, quien opina(l4’ que -
la creacidn de esta institucidén resultd inadecuada en la
forma y términos en gue se realizd porgue se siguid una -
lfnea doctrinal gue no se ajustaba a nuestro desarrclloc -

constitucional.

Esa lfnea doctrinal, la doctrina francesa, ahade, -
se construy8 a rafz de situaciones histSricas particula--
res y merced a una evoluciédn muy lenta, gue hicieron sur-
gir y estructurar la competencia jurisdiccional adminis--

trativa.

En cambio, continda, en nuestro derecho mexicano ta
les justificaciones histdricas no resultaban valederas; y
s por el contrario, existfa toda una tradicién constitu-
cionalista en torno a una divisidn clara y precisa, tanto
formal como materialmente, de los Poderes que integraban
el Estado.

{14) Arreola Ortflz, Leopoldo R. La Naturaleza del Tribunal Fiscal
de la Federaci®n. TFF. 45 Afios, M8xico, 1982, Tawo II, pdgs.
170 y 171.



Por loc mismo, dice, la existencia del Tribunal Fis-—
cal violentd esta lfinea de desarrollo mexicana, creando -
una 3irea jurisdiccional administrativa que no coincidfa -
con la citada filosoffa constitucionalista y provocando -
que, al menos en el perfodo comprendido entre la creacidn
del Tribunal Fiscal y la reforma del artfculo 104 frac- -
cidn I de la Constitucifn Mexicana, por Decreto de 16 de
diciembre de 1946, careciera este organismo de una verda-—
dera base jurfdica.

En tal tesitura, sefiala, lo correcto hubiera sido -~
la ampliacifn de la jurisdicci®n del Poder Judicial para
que éste fuera el que abarcara el campo de lo administra-—
tivo.

Por dltimo, dice el autor Arreola gque no opera en —
contrario el principio de especializacidén gue tanta influ
encia ha tenido en el derecheo francés, ya que el mismo pu
do salvaguardarse dentro del seno del propio Poder Judi--—
cial, como se ha lograde en la actulidad, por el Poder Ju
dicial Federal, gue estructurado conforme a este princi--—
pio, ha creado organismos jurisdiccionales especializados
en el campc del amparo para cada una de las diversas — -—
dreas que componen el derecho mexicano.

b) Caracteres Principales.—- Si se hace caso omiso -
de la anticonstitucionalidad de la Ley de Justicia Fiscal
y del Tribunal Fiscal por ella creado, encontramos una -
muestra evidente del talento de los juristas que lo conci
bieron, Antonio Carrillo Flores, Alfonsco Cortina Gutié&- -—

rrez y Manuel S&nchez Cuen, ya que lo dotaron con los m&-
ximos adelantos té€cnicos y doctrinales de la época, para
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los regimenes jurfdicos que favorecfan la institucién de
tribunales administrativos.

En sIntesis los caracteres principales del’ Tribunal
naciente, contenidos en la Ley‘'de Justicia Fiscal y deli-
neados gn su Exposicitén de Motivos, son los siguientes:

Es un tribunal con autonomifa orgfnica, osea, ni el
Presidente de la Repdblica ni ninguna otra autoridad admi
nistrativa tendrdn intervencidn alguna en los procedimien
tos © en las resoluciones del Tribunal. Esta autonomifa -
pretende complementarse con garantfas para los Magistra--
dos que lo integran, adoptdndose el mismo estatuto que =
las leyes constitucionales sefalan para los miembros del

Poder Judicial.

Segdn la Exposicién de Motivos, es un tribunal admi
nistrativo de justicia delegada, no retenida, en razdn de
que "fallard en representacidn del Poder Ejecutivo por de
legacitn de facultades gue la ley le hace”.

Sin embargo, me parece inexacto considerarloc como -
un tribunal de justicia delegada. Para precisar el porqué,
es necesario recordar los conceptos de justicia retenida
y delegada, inmersos en la teoria del sistema contencio--

so—administrativo.

Cuando un Srgano administrativo resuelve una contro
versia entre la administracifn y el administrado, estando
sujeta su resolucidn a la confirmaciédn del Poder Ejecuti-
vo (generalmente a través de una autoridad hacendaria de
alto nivel), €sta autoridad superior retiene la facultad
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definitiva de decidir el conflicto, y por eso se dice que
agquel S6rgano administrativo es s6lo un juzgador bajo el -
régimen de justicia retenida.

En cambio, cuando un drganc administrativo recibe -
de la autoridad superior la delegacifn de la facultad ju-
risdiccional, para gue emita sus resoluciones en forma de
finitiva, sin estar sujetas a la revisifn de la autoridad
delegadora, entonces tal Srgano administrativo es un juz-
gador bajo el r&gimen de justicia delegada.

El caso del Tribunal Fiscal de la Federacién es dis
tinto, y ne encuadra en ninguno de los anteriores, ya que
su facultad jurisdiccional desde luego no es retenida por
ninguna otra autoridad, pero adem&s tampoco le ha sido de
legada por el Poder Ejecutivo, sino que le ha sido confe-
rida directamente por la Ley (de Justicia Fiscal) y es la
misma Ley la que dispone que ejerceri sus funciones en re
presentacidn (no por delegacidén de) el Poder Ejecutivo.

Por lo tante, se concluye gue el Tribunal Fiscal de
la Federac¢idén es, en su origen, un 6rgano cuya facultad -
jurisdiccional no es retenida ni delegada, sino conferida

por la Ley.

Siguiendo con la enumeracitn de los caracteres del
Tribunal, tenemos gue &ste es un tribunal contencioso de
anulacif6n, lo cual significa gue no tendrd otra funcién -
que la de reconocer la legalidad o la de declarar la nuli
dad de actos © procedimientos.

La Ley que lo regula establece el procedimiento — -
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oral, aungue reconoce la dople funcifn de la escritura co

mo de documentacitén y de preparacifn de la contienda.

La competencia del Tribunal se limita a la materia
fiscal y prevé, por una parte, los casos de inconformidad
de los particulares contra las decisiones de las autorida
des administrativas; y, por la otra,
Administracién para pedir,

las instancias de la
dentro de un plazo determinado,
la nulificacifn de los actos ilegalmente emitidos y gque

nayan originado perjuicio a los intereses del Estado.

El articulo 14 de la Ley de Justicia Fiscal es el -

que establece en detalle que el Tribunal tiene las siguien
tes &reas de competencia:

Secretarfa de Hacienda,

para conocer resoluciones de la
o de cualquier organismo fiscal -
autSnomo (actualmente el Instituto Mexicano del Segurc So
cial y el INFONAVIT quedan incluidos en esta categorfa) -
gue determinen el nacimiento de una obligacifSn tributarila,
o liquiden un crédito fiscal © den las bases para su li-—-—
quidaci®n; de multas por infraccifén a las leyes tributa--
rias, o de cualguier resolucidén en materia fiscal.

Tampién tizcne, de acuerdo al mismo precepto legal,
competencia para conocer de reclamaciones por el cobro -

econémico coactivo, © por la negativa para ordenar la de-—

volucién de un impuesto, derecho © aprovechamiento ilegal
mente percibido.

Por dltimo, dicha norma jurfdica le otorga competen
cia al Tribunal para conocer de juicios que la Secretaria
de Hacienda promueva para nulificar una decisién favora--—



ble a un particular.(ls)
La Ley que lo regula atribuye la carga de la prueba

al actor, en el sentido de que cuando esa prueba no se -

allegue, se presumirdn vilidos los actos y decisiones de

las autoridades fiscales.

Las decisiones del Tribunal tendr&n fuerza de cosa
juzgada absoluta cuando sean favorables al particular y -
relativa cuando el fallo le sea adverso, pues entonces es
revocable a través del juicio de amparo.

En cuanto a su estructura, el Tribunal Fiscal de la
Federaci&n se organizé8 estableciendo cinco Salas de tres
Magistrados cada una, las cuales integrarfan un Pleno pa-—
ra fijar Jurisprudencia cuando las Salas pronuncien fa- -
llos divergentes, pero s8lo a mocién de un Magistrado o —
de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico.

3. EVOLUCION FUNDAMENTAL.

a) Primeros Pasos.- La etapa primigenia del Tribu--—
naj Fiscal de la Federacifén se caracterizdé por la alta ca
lidad de sus fallos, de gran m&rito y respeto, con lo que
se gan8 un merecido prestigio ante propios y extranos.

Uno de estos fallos, el emitido por el Tribunal en
Pleno el dfa 16 de noviembre de 1937, se transcribe como

(15) Cortina Gutiérrez, Alfonso. E1l Tribunal Fiscal de la Federa——
cién en México, Tribunal Fiscal de la Federacidn, Cuarenta y
Cinco Ahos. México 1982, Tamw V, pdg. 363.



- 20 =

muestra. Se eligif é€ste en razén de su relacifn con este
trabajo, ya que constituy$ la primera manifestacifn de di

cho cuerpo colegiado con respecto a precisar la competen-—
cia de la institucidn.

"...5e resuelve: Primero. Cualguier crédito en fa--
vor del Eraric Federal debe reéputarse como crédito fiscal.
Segundo. Cuando se trata de créditos en favor del Erario
Federal, que derivan no de la aplicacién unilateral de -
una ley, sino de un contrato celebrado por la Federacifn,
s6lo serd competente el Trxibunal Fiscal para conocer de -
los juicios iniciados en contra de las resoluciones que -
ordenen la percepcidén de dichos créditos, si el deudor se
ha sometido expresamente a la facultad econbmico-coactiva;
en caso contrario, es decir, si no se ha sometido expreca
mente a la facultad econémico-ccoactiva, la competencia =
del Tribunal se limitard a resolver, aun de oficio, si la
resolucibén gque ordena el cobro estd o no ajustada a la -
Ley. Tercero. Las resoluciones de todas las autoridades -
administrativas federales, dictadas en materia fiscal y -
no s6lo las resocluciones de la Secretarfa de Hacienda, de
sus dependencias o de organismos fiscales autSnomos, son
susceptibles de impugnarse ante el Tribunal Fiscal de la
Federacifn".

Sin embargo, en otra resolucién plenaria, la de 10
de julio de 1939,(17) ¢l Tribunal impuso una seria limita
cidn a su criterio anterior, al decidir gue, de acuerdo -
al articulo 160 del C6digo Fiscal de la Federacifn, funda
tario de su competencia, no debfa conocer de los actos de
las autoridades federales que impusieran una multa por in
fraccitn a leyes nc fiscales, aun reconociendo gque dichas

miltas constituyen créditos fiscales. Asi, esto implica -

(16) Hedufn virués, Dolores. Las Funciones del Tribunal Fiscal de
la Federacifn. Cia. Editorial Continental, S. A. Primera Edi-
cién. M&xico, 1961, pags. 61 a 67.

(17) Idem. psg. 67.
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que segqtn el Pleno,’ ‘la competencia no.. provendria de la na-
turaleza de un acto_.en"- s1, sino-dela’ materla de‘la- Ley -
en que le tocs en suerte estar ubicado, ‘tesis que me pare

ce bastante dlscutible.“

La Ley gue cred al Tribunal en estudio tuvo una vi-
da efImera, pues su vigencia expird el 31 de diciembre de
1938, para dar paso al primer C6digo Fiscal de la Federa-
cién que entrS a regir en nuestro pafs, el cual prdctica-—
mente incorpord a la Ley de Justicia Fiscal en el Cuarto
de sus siete TItulos, con muy ligeras e intrascendentes -

cambios.

De esta manera, el fundamento juridico de la exis--
tencia del Tribunal Fiscal de la Federacifn, gue se encon
traba en el artfculo 1° de la Ley de Justicia Fiscal, en-—
contrd ubicacifn en el artiIculo 146 del C8digo Fiscal de

la Federacidén de 1938.(18)

b) Constitucionalidad y Ampliacién de Competencia.-
Originalmente la competencia del Tribunal Fiscal se redu-

cfa, en términos generales, a la decisidén de controver— -
sias en las gue los particulares intervenfan como deudo--
res o presuntos deudores del Erario Federal. Sin embargo,
el Congreso de la Unifn, al parecer tras observar sus bue
nos resultados, le encomends la decisidén de contiendas en
las gue los particulares se ostentarfan como acreedores -
del mismo Erario, al expedir la Ley de Depuracidén de Cré-
ditos a Cargo del Gobierno Federal, gue entrf en vigor el
1° de enexro de 1942 y que inicid el proceso de ampliacidn

(18) Idem, pdgs. 49 a 52.



de su competencia.

El 1° de junio de 1943 los articulos 96 y 98 de la
Ley de Instituciones de Fianzas establecieron una primera
instancia administrativa y una subsiguiente contenciosa.
Si una institucifén de ese ramo no hacfia el pago de una -
fianza otorgada en favor de la Federacién, una entidad fe
derativa o un Municipio, el acreedox podia promover ins—-—
tancia de reclamacidn ante la Secretarfa de Hacienda y -
Crédito Pdblico y su resolucién podia ser impugnada, por

cualguiera de las partes, ante el Tribunal Fiscal de l1la -
Federacién.

E1 24 de noviembre de 1944 el artfculo 135 de la -
Ley del Seguro Social fue reformado para atribuir al Ins-
tituto Mexicano del Seguro Social el caricter de organis-—
mo fiscal autSnomo en cuantc a la determinacién, liguida-
cifn y percepcidén de las aportaciones a carxgo de patrones
y trabajadores; y adoptar las normas del C6digo Fiscal de
la Federaci®fn para regir las fases oficiosa y contenciosa
del procedimiento en esa materia, lo cual significd una -

nueva ampliacién de la competencia del Tribunal en comen-—
(19)
to.

Por Decreto de 16 de diciembre de 1946 el Poder — -
Constituyente Derivado quiso hacer entrar al Tribunal Fis
cal de la Federacifn dentro del mundo jurfdico de la cong
titucionalidad.(zo) Hizo esto a través de la siguiente -

adicién a la fraccitn I del articulco 104 Constitucional,

(19) Ibidem, p3gs. 58 y 59.
(20) cCadena Rojo, Jaime. Cb. cit., pag. 239.
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gue me parece sumamente criticable:

"En los juicios en gque la Federacifn esté interesa-
da, las leyes podrdn establecer recursos ante la Suprema
Corte de Justicia contra las sentencias de segunda instan
cia o contra las de tribunales administrativos creados -
por la ley federal, siempre gque dichos tribunales estén -
dotados de plena autonomfia para dictar sus fallos".

En principio, la redaccifn de esta adicifn es inade
cuada porgue, en vez de consagrar de manera frontal, y di
recta la creacifén de tribunales administrativos, justifi-
ca su existencia "como de pasada", es decir, tratando —--
tan importante asunto en un nivel secundario o indirecto
dentro del contexto, el cual en realidad se estd refirien’
do a la posibilidad de que las leyes establezcan recurses
ante la Suprema Corte de Justicia (fundamento del recurso

de revisién fiscal).

Adem&s, insisto en que la justificacifn de la exis-
tencia de un tribunal administrativo dentro de la parte -
de la Constitucifn que regula el Poder Judicial, transgre
de los principios de hermenéutica y sistemditica juridica
que caracterizan el texto original de nuestra Carxta Magna.

La divisifén del Supremo Poder de la Federacidén no -
se realiza en nuestra Ley Fundamental a través del crite-—
rio rector de las funciones, o funcional, menguando impor
tancia a los Organos que las lleven a cabo; por el contra
rio, dicho criterio de divisibén consiste en el estableci-
miento de especificos 6rganos, con el escencial cardcter
de depositarios de cada Poder (con las funciones que en—-—

trana) .
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De este modo, el Poder Ejecutlvo se deposlta ‘en ‘un
Congreso General, dividido en dos Cimaras, una de Dlputa—
dos y otra de Senadores, -de conform;dad‘Co Y

50 Constitucional.

En este tenor, el Poder Ejecutivo se deposita ‘en un
solo individuc, gue se denomina "Presidente”de ‘los Esta-—-—
dos Unidos Mexicanos", en los términos del ‘articulo 80 ‘dé
la misma Ley fundamental.

Por dltimo, el ejercicio del Poder Judicial se depo
sita en una Suprema Corte de Justicia, en Tribunales de -
Circuito y en Juzgados de Distrito, segfn lo ordena el arx
ticulo 94 Constitucional.

Por lo tanto, la adici®n hecha en 1946 a la frac- -
cin I del articulo 104 Constitucional me parece lamenta-
ble porgque significa la inclusifn en nuestra Carta Magna
de una inadecuada y deficiente técnica juridica, que gene
ra confusifén y hace mds complejo nuestro régimen legal.

Cabe senalar gue éste no es el Gnico ejemplo de de-
ficiente t&cnica juridica inscrito en nuestra Constitu- -
citn, pues muchas de sus reformas y adiciones no han sido
cuidadosas y se han apartado con frecuencia de su espiri-
tu original, llegindose en la actualidad hasta el extremo
de incorporar un "capitulo econSmico" en disposiciones -
que estidn dispersas desordenadamente dentro del Capitulo
de las Garantias Individuales. Me parece gue dicha Ley -
Fundamental merece un mayor respeto y gue debe idearse un

sistema mis riguroso para su enmienda o adicibn.
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Asf a mi entender, lo adecuado para darle de una ma
nera correcta Constitucionalidad indiscutible al Tribunal
Fiscal de la Federacifn era -y es—, primerco, decretar una
adici6én dentro del Capitulo del Poder Legislativo, especl
ficamente al articulo 73 (pudiendo qguedar ubicada en la -
fraccitn XXITI o en la XXVIII, ya gque ambas estdn deroga-
das), para otorgar al Congreso la facultad de dictar le--
yes gue establezcan la creacidn de tribunales administra-—
tivos autfénomos, ajenos al Poder Judicial.

En combinacidén con esto, deberfa establecerse una -
reforma al articulo 94 Constitucional, serialando una ex—-—
cepcidn expresa a la norma fundamental de que el Poder Ju
dicial se deposita en una Suprema Corte de Justicia, en -
Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito y vinculdn-
dola con la adicidn al articulo 73 propuesta.

Y, por supuesto, debia reformarse el segundo parra-
fo de la fraccitn I del articulo 104 Constitucional, su-~-—
primiendo toda referencia a tribunales administrativos. -
En la actualidad, en virtud de la reforma que dicha dispo
sicibn sufri8 en 1968, son los pirrafos segundo y tercero
de dicha fraccifn los que requieren tal cambio, como se -

expondrd en el correspondiente pirrafo de este trabajo.

Uncs dias despufs de la adicifn constitucional que
se ha comentado, continud el proceso de ampliacidén compe-
tencial del Tribunal Fiscal, mediante el Decreto de 31 de
diciembre de 1946, que le otorgd atribuciones para cono--—
cer todas las controversias fiscales del Departamento del



Distrito Federal.(ZI)

Este dltimo aumento de competencia trajo consigo el
temor de que quedara ya desbordada la capacidad de funcio
namiento eficaz del organismo jurisdiccional, por lo que
paralelamente se reformd, con acierto, el artIculo 147 -
del C6digo Fiscal de la Federacidn para extender su es—- —
tructura, de cinco a siete Salas, y de gquince a veintidn
Magistrados.

El 28 de febrero de 1949 el articulo 135 de la Ley
del Seguro Social fue nuevamente reformado, de manera gque
la atribuci®tn conferida al Instituto Mexicano del Seguro
Social como organismo fiscal autfnomo ya no quedd limita-
da a las aportaciones a cargo de patrones y trabajadores,
sino que se extendif a los intereses moratorios y capita-—
les constitutivos, acrecentando consiguientemente la com-—-

petencia del Tribunal Fiscal de la Federacién.(zz)

En sentido contrario, en enero de 1951 operS una xe
duccifn de la competencia en estudio, al expedirse una -
Ley Feaeral de Instituciones de Fianzas que abrogd8 la an-
terjior y suprimi8 las atribuciones del Tribunal Fiscal en
esa materia. Sin embargo, tal reduccifn resultd fugaz, -
pues mediante el Decreto de 26 de diciembre de 1953, en -
vigor a partir de marzo de 1954, se reform6 el articulo -
95 de la nueva Ley y se adicion6 con una 95 bis, gue otor
g6 al Tribunal competencia directa para calificar la lega

(21) Ponce GAnez, Francisco. Organizacifn y Funcionamiento del Tri

Iunal Fiscal de la Federacidn. TFF, 45 Anos. M&xico, 1982, -

pig. 206.
(22) TIdem. pigs. 205 y 206.
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lidad del requerimiente de pago hecho a esas institucio—-

nes con cargo a fianzas otorgadas en favor de las mismas
entidades pdblicas.(23)

Ya no en el dmbito competencial,
tural, el 1-°

sino en el estruc-—
de enero de 1962 el primer pdrrafo del arti-
culo 147 guedd reformado para disponer que el Tribunal -
Fiscal de la Federaci®n se compondria de veintidds Magis-
trados, de los cuales,

el electo o reelecto Presidente no
integrarfa Sala alguna,

excepto para suplir a los demds -

Magistrados en faltas temporales no excedentes de un - -
(24)

El mismo 1° de enero de 1962 el artiIculo 160 del C6
digo Fiscal de la Federacidn quedf adicionado ¢on una nue
va fraccifn, gue le otorgs competencia para conocer de
los juicios que se iniciaren con motivo de controversias
suscitadas sobre interpretacién y cumplimiento de contra-
tos de obras plGblicas celebrados por las dependencias del
Podexr Ejecutivo Federal.(zs)

Algunos supuestos juridicos de la Ley de Depuracifn
de Créditos a Cargo del Gobierno Federal pasaxon a formar
parte expresa del articulo 160 del C6digo Fiscal de la Fe
deracibn, regulador de la competencia del Tribunal Fiscal
de la Federacifn. Estos supuestos fueron los referentes a
pensiones militares y civiles (&stas limitadas en la prac

tica & las de los Veteranos de la RevolucifSn, dnicas que

(23) Hedudn Virués, Dolares. Ob., cit., pigs. 59 y 60.

(24) Hedndn Viru@s, Dalores. Quarta Década del TFF. cit., pigs. 64
y 65.

(25) Idem. p&g. 105.
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generaron controversias ante el Tribunal, a partir del 1°
de enero de 1966. )

Con la adicifn en el citado articulo 160 de una - -
fraccitn alusiva a lo expresado en el parrafo anterior, -
se aprovechd, por parte del Legislador, para abrir la com
petencia del Tribunal en materia de prestaciones de cardc
ter pensionario, a todos los trabajadores pdblicos, pre—-—
suntos pensionistas o pensionados con cargo al Erario Fe-

deral o al Instituto de Seguridad y Servicios $Sociales de
los Trabajadores del Estado.(zs)

Tambi&n el 1° de enero de 1966 se modificS una frac
citn del mencionado articulo 160, de manera gque desde ese
dia la competencia del Tribunal se vio ampliada para cono
cer, no s8lo de los juicios contra acuerdos gue impusie-——
ran sanciones por infracciones a leyes fiscales, como es-—
taba establecido, sinc contra todo acuerdo administrativo
que Impusiera definitivamente multas por infraccifn a la
legislacibn federal o del Distrito Federal, lo cual signi
fict una importante ampliaciln competencial.

c) Nueva Reforma Constituciconal y Primera Ley Orgd-
nica.—- El1 29 de diciembre de 1966 el Congreso General - -
aprob6 la iniciativa de un nuevo Co&digo Fiscal de la Fede

racién -el segundo en la historia de los Estados Unidos -
Mexicanos, para entrar en vigor el 1° de abril de 1967. -
En uno de los pirrafos de su Exposicifin de Motivos, se -
lee:

(26) Ibidem, p3gs. 96 a 98,
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"...Se ha considerado procedente eliminar del Cédi-~
go los preceptos relativos a la organizacidn del Tribunal
Fiscal, porque se considera gue deben ser materia de una
Ley especial susceptible de modificarse de acuerdo con la
evolucidn de la competencia y funcionamiento del mismo -
Tribunal, segn lo vaya requiriendo la marcha de la admi-
nistracidn pdblica.”

Asi, paralclamente se aprobd por el mismo Congreso
la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Federaci®n, gue
también entrd a regilr el 1° de abril de 1967. Esta insti-
tucitn no sufrib variantes de importancia, por virtud de
tal Décreto, en cuanto a su estructura, organizacifn o -
competencia.(27)

En 1968 la fraccidn I del artfculo 104 Constitucio-
nal sufrid una nueva enmienda, al ser reformado su pirrxa-
fo segundo y adicicnado un tercero. A continuacifn se - -
transcriben los textos correspondientes, que rigen actual
mente, salvo la supresién de la referencia a los territo-
rios Federales, efectuada en 1974:

"...Las leyes federales podr8n instituir tribunales
de lo contencioso aaministrativo dotados de plena autono-
mia para aictar sus fallos, que tengan a su caxgo dirimir
controversias gue se susciten entre la Administracidén Pd-
blica Federal o del vistrito y Territorios Federales, y -
las particulares, estableciendo las normas para su organi
zacibn, su funcionamiento, el procedimiento y los recur-—
sos contra sus resoluciones.

Procederd& el recurso de revisifn ante la Suprema -
Corte de Justicia contra las resoluciones definitivas de
dichos tribunales administratives, s6lo en los casos gque
sefialen las leyes federales, y siempre que esas resolucio
nes hayan sido dictadas como consecuencia de un recurso -
interpuesto dentro de la jurisdiccifn contencioso-—adminis

(27) Ibidem. pags. 56, 57 y 62.
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trativa. La revisién se sujetar3 a los trimites que la -
Ley Reglamentaria de los Artfculos 103 y 107 de esta Cons
titucidn fije para la revisidn en amparo indirecto, y la—
resolucitn gque en ella dicte la Suprema Corte de Justicia
quedard sujeta a las normas gue regulan la ejecutariedad
y cumplimiento de las sentencias de amparo”.128)

Con esta reforma cqueda subsanada la primera de las
dos criticas que hice a la reforma de 1946, puesto que -
ahora si se autoriza directa y frontalmente, como es debi
do, la institucidén de tribunales de lo contencioso admi--
nistrativo, aunque si sea muy discutible la idoneidad de
la existencia del recurso de revisitn fiscal, sancionada
en el dltimo pdarrafo.

Sin embargo, con esta reforma guedd intacta la se--
gunda critica expresada con respecto a la reforma de 1946,
pues permanece el argumento apuntado de gque la institu- -
ciftn (o su autorizacifn) de tribunales de lo contencioso-
administrativo en el articulo 104 Constitucional, en ple-
no Capitulo Del Poder Judicial, es violatoria de los prin
cipios de hermenfutica y sistemitica del texto constitu--
cional, introduciendo en &l el desorden y la incongruen--
cia, constituyendo un ataque al espiritu de nuestra Ley -
fundamental.

El 28 de diciembre de 1971 el Congresc General expl

di® un Decreto reformando una fraccifn del articulo 22 de

la Ley Orgé&nica del Tribunal Fiscal de la Federacién,(zg)

{(28) Cortina Gutifrrez, Alfonso. Perspectiva de la Justicia Adminis
trativa en M#&ico. Andlisis de Dereche Canparado Canstitucio—
nal y Administrativo. TFF, 45 Afos. México, 1982, Tamo II, Pég.
340.

(29) Rivera Del Valle, Antonio. Naturaleza Jurldica y Funciones del
Tribunal Fiscal de la Federacién. UNAM. M&xico, 1973, pig. 49.
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el cual regulaba la competencia del mismo, desproveyé&ndo-
1o de la competencia para conocer de resoluciones sancio-
natorias por infraccién a las normas administrativas del
Distrito Feaeral, la cual pas6 al Tribunal de lco Conten-—-—
cioso Administrativo del Distrito Federal, de reciente -
creacidn. Esta fue la primera reduccifn competencial im—-
pertante en la evolucibébn de nuestro Tribunal, pues ha te-
nido un cardcter permanente,

No obstante, el procesc de ampliacifn de competen—-—
cia se reanud® al afo siguilente, pues por Decreto de 21 -
de abril de 1972 fue expedida la Ley del Instituto del -
Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores, cuyo
articulo 3u le did el cardcter de organismo fiscal autdno
mo y le otorgb competencia al Tribunal Fiscal para cono-—-
cer de lo relativo a las cuctas obrero patronales, previa

interposicidn de un recurso administrativo.

A pesar de que la Ley del Seguro Social de 1943 fue
abrogada por una nueva en 1973, &sta mantuvo inalterable
la competencia del Tribunal Fiscal en materia de aporta-—-
ciones a cargo de patrones y trabajaaores, capitales cons
titutivos e intereses moratorios. Dicha Ley entr8 a regir
el 1° de abril de 1873,

Por virtud de la Ley y Reglamento para la Preven— -
cién y Control de la Contaminacién del Ampbiente, asi como
por la expedicién de la Ley Federal de Proteccifn al Con-
sumidor, hubo un incremento en las actividades del Tribu-
nal, derivada de las sanciones impuestas por violacidn a



las mismas.(3o)

d) Transformacidn por su Segunda Ley Organica.- EI1
27 ae diciembre de 1977 el Congreso General expidi6 una -
nueva Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Federacifdn,
publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 2 de -
febrero de 1978, gue entr8 en vigor ciento ochenta dias -

después, abrogando la anterior y transformando la estruc-
tura y la organizacifn del Tribunal, pero dejando intacta
su naturaleza y casi inalterable su competencia.

La nueva estructura del Tribunal se integrd con una
Sala Superior y diversas Salas Regionales, Yy serd expues-—
ta con mayor detalle en el numeral 4 gque sigue a este - -
apartade. Basta decir, dentro del tema de la eveolucifn -
fundamental del organismo, gue la Ley previd un proceso -
paulatino de desconcentracifn territorial, a travé&s de la
iniciacifn progresiva de actividades de las distintas Sa-
las Regicnales a lo largo y ancho del territorio nacional,

proceso gue concluyd en 1982.

El texto original suprimid una de las siete Salas -
que funciocnaban.en el Distrito Federal y sefialaba la desa
pariciftn posterior de otras, de manera que quedaran s&lo
tres en la Ciudad de Mé&xico. Sin embargo, una percepcibn
adecuada de la realidad nacional condujo a una reforma le
gislativa en vigor en 1982, estableciendo que permanece-—-
rifan seis Salas en esta Ciudad.

(30) Cadena Rojo, Jaime, Efem&rides del Tribunal Fiscal de la Fe
deracitn. Trilunal Fiscal de la Federacitn, Cuarenta y Cin=
co Afos. MExico, 1982, Tam II. pig. 135,
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Esto fue acertado porque la mayor parte de la admi--—
nistracién pblica federal sigue un proceso de descentra-—
lizacidn muchisimo mds lento, de manera que la mayoria de
las autoridades ordenadoras de resoluciones de las que —
puede conocer el Tribunal Fiscal, estdn y seguirdn por mu
chos afos aqui. Incluso en la Secretaria de Hacienda y -
Cr&dito Pdblico se ha seguido el criterio de centralizar
la administracifn de los contribuyentes importantes en el
aspecto financierco, en la capital de la Reptdblica.

En el aspecto competencial, s6lo ocurri8d un cambio -
de importancia: la anterior Ley le facultaba al Tribunal
para conocer de resoluciones definitivas que constituye--—
ran responsabilidades contra funcionarios o empleados de
la Federacifbn o del Departamento del Distrito Federal, -
por actos gue no sean delictuosos, la nueva ley suprimid
el requisito de que los actos no fueran delictuosos, y -
afadidé lo relativo a particulares involucradeos en dichas
responsabilidades, con el consiguiente aumento de compe--—
tencia.

El 3 de enero de 1979 entxd en vigor la segunda re-—--—
duccién importante de competencia del Tribunal Fiscal de
la Federacitn, al privarsele de la facultad de conocer de
las resoluciones dictadas por autoridades fiscales del -
Distrito Federal, la cual pasd -como hablia ocurrido en el
terreno de las resoluciones sanciconatorias- al Tribunal de
lo Contencioso Administrativo del Pistrito Federal. Con -
esto, la ccmpetencia a nivel local de nuestro Tribunal se
redujo a la mmateria administrativa de responsabilidades -
de servidores pGblicos y particulares involucrados en - -
ellas.



- 34 -

sSin afectar la estructura ni la competencia del Tri-
bunal, el Congresc General expidid el 30 de diciembre de
1981 un nuevo C8digo Fiscal de la FederaciSn, gue entr8 -
en vigor en el transcurso de 1983 y que es el que actual-
mente rige el procedimiento objeto de la jurisdiccibn del

Tribunal Fiscal.
4. CARACTERES PRINCIPALES.

a) Naturaleza.-— Algunas de las propiedades esencia--—
les caracterYsticas del Tribunal Fiscal de la Federacifn
han sufrido ciertas variaciones, mientras que otras han -

permanecido inmutables.

Continta siendo un tribunal administrativo de justi-
cia conferida por la Ley fundamental, pero ya no emite -
sus fallos en representacidn del Poder Ejecutive, sino -

con cardcter plenamente auténomo.

La designacifén de "justicia delegada" se utiliza pa-~
ra distinguir su régimen del de "justicia retenida", de -
los cuales ya se ha hablado en este trabajo. S$in embargo,
ahora gue el Tribunal emite sus fallos simplemente en vir
tud de un ordenamiento legal, es mds propio prescindir de
encasillarlo en los regimenes citados y expresar que es -
un tribunal autfnomo que emite sus fallos por disposicidn

de la Ley © en acatamiento a una norma juriIdica.

Al respecto, el autor Leopoldo R, Arrecla Ortiz ha =

manifestado:(3l)

(31) Arreola Ortiz, Leopoldo R. La Naturaleza del Trilunal Fiscal -
de la Federacifn. Trilunal Fiscal de la Federacifn, Cuarenta y
Cinco Ahos. MExico, 1982, Tamo II, pig. 193.
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"La autonomla gue en un principio se le otorgara al
Tribunal no es la misma gue la de gue actualmente goza, -
pues en tanto que a la creacién del Tribunal era el poder
ejecutivo el que por delegacifn otorgaba al Tribunal su -
facultad jurisdiccional (posiciOn que resulta contradicto
ria de origen, pues el Poder Ejecutivo no es el receptdcu
lo constitucional de la funci&n 5jurisdiccional), a partir
del C&digo Fiscal de 1967 es el poder legislativo el que
a traveEs de la ley le otorgf esa atribucifn, con lo cual
se rompi& el vinculo jurildico requerido para gque pueda --
darse la figura de la justicia delegada, concluyéndose de
ello que esta clase de justicia ha desaparecido, para dar
paso a una justicia autdnoma, piedra de toque de una ver-—
dadera "autonomia" del Tribunal en el campo juridico, sus
tentada en la independencia formal y material gue este or
ganismo ha alcanzado cada vez en mayor medida".

Sigue siendo un tribunal contencioso de anulacidn. -
Aungue algunos autores pretendan gue es de plena jurisdic
cifn porque puede precisar los té&rminos en que la autori-
dad debe cumplir una sentencia suya, realizando un deter-—
minado acto o iniciando un procedimiento, lo cierto es -—
que un tribunal de plena jurisdiccifn se caracteriza por-—
que el acto nueve se identifica con su sentencia, la cual
substituye a agqué&l, mientras qgue en un tribunal de anula-
cifn, como el gue se analiza, lo que hace la autoridad ad
ministrativa es tratar de cumplir con una sentencia, se--—
gdn lo ha explorado el Dr. Alfonso Nava Negrete en su -
obra "Derecno Procesal Administrativo".

Al respecto existe la siguiente tesis de Jurispruden
cia, sustentada por la Sala Superior del Tribunal Fiscal



de la Federacidn;

TRIBUNAL FISCAL DE LA PEDERACION -— La naturaleza Ju-~
ridica del procedimiento: que
simplemente la de un contencioso'd‘
na jurisdiccidén. (420).‘

inte

C.S. entre No. 1102/37 'y 2393/37.- Resuelté”ei 12 de
julio de 1937, por mayoria de 7 votos.,

R.T.F. 1937-48, P. 30.

El procedimiento pasé de oral a escrito, en virtud -~
de lo imprictico del primero, llegindose incluso hasta el
extremo de gque el C6digo Fiscal de la Federacifn de 1981,
actualmente en vigor, suprimié la institucién de la au- -

diencia.

La competencia original del Tribunal ha sufrido un -
trascendente proceso de intensa ampliacidn, segdn se na -
resefado detalladamente en el numeral anterior de este Ca
pitulo; sin embargo, en fechas recientes este proceso se
ha invertido, caracterizidndose por una inciplente tenden-
cia de reduccifn competencial, provocada por el traslado
de facultades al Tribunal de lo Contencioso Administrati-
vo del Distrito Federal.

La carga de la prueba sigue siendo del actor, pues -
se presumen v3lidos las actos y decisiones de las autori-
dades. Sin embargo, en estricta justicia, el demandante -
no estd obligado a probar hechos negativos.
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Las decisiones del Tribunal ahora tienen s6lo fuerza
de cosa juzgada relativa, independientemente del resulta-
do del fallo. Esto, gque es lamentable, es asfi porgque la -
autoridad tiene a su alcance el recurso de revisi®bn fis——
cal ante la Suprema Corte de Justicia, contra las senten-—
cias de la Sala Superioxr, en casos de importancia y tras-
cendencia. Por su parte, el contribuyente puede acudir al
juicico de amparo contra las sentencias de Salas Regiona--—
les o de la Sala Superior.

b) Estructura.- El Tribunal Fiscal de la Federacidn
estd integrado por una Sala Superior, compuesta de nueve
Magistrados, y por dieciseis Salas Regionales, integradas
cada una por tres Magistrados.

El Presidente del Tribunal es uno de los nueve miem—
bros de la sSala Superior, la cual también preside; dura -
en su carge un aifie, pudiendo ser reelecto,

Los Magistrados son nombrados por el Presidente de -
la RepGblica, c<on aprobacitn del Senado. En este aspecto,
se suprimid afortunadamente el anterior requisito de que
los propusiera la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdbli-
cce, lo cual constituila un verdadero atentado al principio
de imparcialidad del juzgador con respecto a las partes.
También debe designar Magistrados Supeérnumerarios, a mane
ra de "emergentes", para suplir algunas ausencias de los
Numerarios.

Duran los Magistrados seis afios en su cargo y no pue
den ser removidos, sino en los casos Yy de acuerdo con el
procedimiento aplicable para los funcionarios del Poder -



Judicial -de la Federaci®n.

Seis de las dieciseis
tropolitanas, . por tener sud’.sede.y su
Distrito Federal. @it bordoie oo

Las otras diez Salas Regicnales

Sa}a;-Rgg;onales se llaman Me-—
v ‘jurisdiccién en el -

tienen su nombre, ju

risdiccidn y sede de acuerdo a lo que a continuacién se -

indica:

Noroeste: Baja California, Baja
loa y Sonora,
Coahuila, Durango,
Torretn, Coah. Noroeste:
N. L.

Jalisco y Nayarit,

de en Monterrey, Occidente:

Guanajuate, Michoacéan,
sede en Celaya, Gto.
con sede en Tlalnepantla,

Hidalgo-Mé&xico:
M&x .
Puebla y Veracruz,

tro: Guerrero y Morelos, con sede en
reste: Chiapas y Oaxaca, con sede en
lar: Campeche, Tabasco, Quintana Roo

en Mérida, Yuc.

Uno de los tres Magistrados dque
Regional funge como Presidente de la
pudiendo ser reelecto.

con sede en Cd. Obregbn,
Chihuahua y Zacatecas,
Nueve Le&n y Tamaulipas,

con sede en Guadalajara,
Querétaro y San Luis PotosTt,

Golfo-
con sede en Puebla,

California Sur, Sina

Son. Norte-Centro:

con sede en - =

con se-—
Aguascalientes, Colima,
Jal. Centro:

con -
Hidalgo y México, -
Centro:
Pue.

Tlaxcala, -
Pacifico=-Cen=-
Cuernavaca,
Oax.
vy Yucatdn,

Mor. Su-

OCaxaca, Peninsu

con sede

integran cada Sala -
misma durante un afio

La estructura del Tribunal Fiscal de la Federacifn -

se completa con un Secretarxio General de Acuerdos,

lo es también de la Sala Superior;
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como el ndmero necesario de Secretarios, Actuarios, Pexi-—
tos y Empleados administrativos.

No obstante gue la actual Ley Org&nica no considerd
inexplicablemente al antiquc Redactor del Perisdico de -
Justicia Fiscal de la Federacifn, se senala como atribu--—
cidn del Presidente la de publicar la Jurisprudencia del
Tribunal y las sentencias de la Sala Superior cuando cons
tituyan Jurisprudencia o cuando la contrarfen, incluyendo
los votos particulares gque con ella se relacionen, asi co
mo agquéllas que considere que deben darse a conocer por —
ser de interé&s general.

Combinando la anterior contribuci®n presidencial con
la de la Sala Superior de designar las Comisiones de Ma-—
gistrados gue sean necesarias para la administraci&n in--—
terna del Tribunal, se ha dado pile para que en la prdcti-—
ca funcione -por cierto eficientemente- la publicacitn pe
rit6dica de una Revista del Tribunal Fiscal de la Federa=~-—
cidén, encomendada a una Comisién de Magistrados y a una -
Coordinacién.



CAPITULO II
LA ESTRUCTURA DEL JUICIO DE NULIDAD.

PROCEDENCIA DEL JUICIO.- DEMANDA Y CONTESTACION,-~ INCI-
DENTES Y PRUEBAS.- EL CIERRE DE INSTRUCCION Y LA SENTEN
CIA .- RECURSOS.- NOTIFICACIONES Y TERMINOS.~ JURISPRU--
DENCIA.
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L.~ REQUISITOS PARA LA PROCEDENCIA DEL JUICIO.

El Sexto y dltimo Titulo del C6digo Fiscal de la Fe-—
deracién se denomina "Del Procedimiento Contencioso Admi-
nistrativo"™ ¥y, tras un primer capiftulo de disposiciones -
generales, trata en el segundo lo relativo a la proceden-—
cia del juicio, en sentido negativo; es decir, en reali-
dad lo que regula es la improcedencia del juicio, ¥ su -
consiguiente sobreseimiento. La imporcedencia la determi-
na a través de la enunciacién casufstica de once hipSte—-—
sis concretas, mds una fraccifn que deja abierta la puer-
ta para gue otras normas jurildicas establezcan causales -
diversas. Da la impresidén de gue se prefiri6 regular la -
procedencia desde una perspectiva negativa por temor a -
confundirla con la competencia del Tribunal, la cual en -
realidad constituye uno de los dos grandes rubros que in-
tegran aqu&lla.

A mi parecer, en pro del principio de claridad, se--
rfa conveniente regular la procedencia del juicio desde -—
un punto de vista afirmativo o positivo y reduciendo la -
larga enumeracién de hip&tesis a los dos grandes concep—-—
tos en que pueden sintetizarse: la competencia del Tribu-—
nal (requisito gené&rico de procedencia) y el interés jurl
dico del actor (requisito especifico de procedencia). Con
esto se lograria una mejor aproximacién al cumplimiento -
de la garantia de seguridad juridica, gracias a una mds -
fdcil comprensidn de la norma por los gobernados, sobre -
todo por los legos en la materia.

a) Que el Tribunal sea Competente.- Este es el requi

sito gen&rico de procedencia del juicio y comprende en la



- 42 -

actualidad las fracciones II, V, VI, VII v VIII del artf-
culo 202 del C&digo Fiscal de la Federacidn.

La fracci&n II lo establece en forma directa, al. se
fialar que es improcedente el juicio contra actos.cuya. im-.
pugnacicn no corresponda conocer al Tribunal. '

Respecto a las demds fracciones arriba ehumerédés,
es evidente gque estd excluido de la competencia dél‘Tribg
nal el conocer de actos que sean materia de un juicio o -
recurso pendiente, gque puedan impugnarse por un recursoc -
forzoso, que sean conexos a otro impugnado por unh recurso
diferente o que hayan sido impugnados en un procédimiento
judicial.

En todo caso, las aclaraciones expresas necesarias
correspondientes a este concepto deberlan incluirse en la
norma idénea, ubicada en la Ley Orgdnica del Tribunal Fis
cal de la Federacit&n (articuloc 23).

b) Que el Actor tenga Intergs Jurlidico.— Este es el

regquisito especifico de procedencia del juicio y compren-
de en la actualidad las fracciocnes I, III, IV, IX, X y XI
del artificule 202 del C8digo Fiscal de la Federacibn.

Al igual gue ocurre con la incompetencia del Tribu-
nal, una fraccidn ahora, la I, establece directamente que
es improcedente el juicio contra actos que no afecten los
intereses juridicos del demandante.

También es claro gue el interé&s juridico del actor
se ha extinguido cuando el acto ha sido ya materia de sen
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tencia del Tribunal Fiscal, o cuando ha sido consentido.

En relaci6n al consentimiento, algunas autoridades
incurrieron en la prictica indebida de imprimir una le-~-—
yenda de aceptacitn expresa en sus ligquidaciones, la - -
cual era firmada inadvertidamente por muchos administra-
dos, lo cual constituye una verdadera trampa jurfidica. -
Dicha pr&ctica fue reprobada acertadamente por la Sala -
Superior del Tribunal Fiscal de la Federacifn, la cual -
sentd la tesis de Jurisprudencia que enseguida se trans-—
cribe:

IMPROCEDENCIA CASO EN EL CUAL NO EXISTE CONSENTI-

MIENTC EXPRESO.- No es exacto que cuando un actor estam-
pa su firma en una resolucién abajo de la leyenda que -
aparece impresa: "Acepto la determinacidn y la ligquida—-

cifn de diferencias" la consienta expresamente, pues en
primer término dicha aceptacidn al estar impresa en el -
documento no significa que fue hecha por el afectado, si
no puesta por la propia autoridad; resultando de ello -=
que no existidé un verdadero consentimiento por parte del
actor, pues de haber existido, &1, de su puno y letra, -
hubjera estampado no s8lo su firma, sino la frase en - -
cuestitn, gque es, en dltima instancia, a través de la -
cual se habrila reflejado cse consentimiento. Ademds, con
forme al articulo 1803 del COdigo Civil de aplicacidn fe
deral, dicho acto debe ser interpretado como un acuse de
recibo que tiene por dnica finalidad el certificar que -
el causante recibid en forma personal el documento en -
cuestifn; mixime si se tiene en cuenta gue dichos causan
tes no son especialistas en derecho fiscal, y gque en el
momento de hacérseles entrega de una liguidacidn, los -
mismos la podrdn firmar sin saber si se encuentra formu-
lada conforme a la ley, por cuyo motivo se les otorga el
término de quince dias para gque se alleguen a personas -
que los asesoren a efecto de impugnar las resoluciones -
que a su juicio los perjudiguen, o bien gue de lo contra
rio se conformen con ellas. (610).

Revisiones 1129/78, 566/79 y 748/79, resueltas en
sesiones de 18 de septiembre de 1979 la primera y de 26
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del mismo mes y afo las otras dos, por mayorla de 6 vo-—-—
tos.

(JURISPRUDENCIA N° 49)
R.T.F. Ano II, No. 10, Enero-Febrero de 1980, p. 49.

Por dlitimo, no puede decirse gque hay inter&s juridi
co si no se hace valer ningdn agravio o si el supuesto ac
to reclamado no existe, ni tampoco cuando un Ordenamiento
general no le ha sido aplicado en concreto, siendo este -
dltimo caso ya de explorade-dereche en el &mbito mexicana

Por lo tanto, se reafirma lo expresado en el aparta
do anterior; bastarfa la breve aclaraciSn del concepto de
falta de inter&s juridico para obviar esta obscurecedora
enumeracibn de seis casos, hecha de manera taxativa.

En relacidén al interés juridico, Francesco Carnelu-—
tei seﬁala(32) que €l objeto del juicio puede definirée -
como "un conflicto (intersubjetivo}) de intereses califici
do por una pretensidén resistida (discutida). El conflicto
de intereses es su elemento material y la pretensién y la

resistencia, su elemento formal".

Finalmente, como apéndice a los dos incisos anterio
res, es preciso apuntar que la dltima fraccién, la XII, -
del artificulo en comento, rompe, cComo sSuele suceder con -—

las enumeraciones casuisticas, con el método taxativeo uti

(32) Carnelutti, Francisco. Instituciones del Proceso Civil. Edi--—
torial E.J.E,A. Buenos Aires, 1959, Tam I, pig. 523.
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lizado hasta l1a pendltima fraccifn (la XI), al extender -
la posibilidad juridica de la improcedencia del juicio a
otros senalamientos que pudieran encontrarse, ya sea en -
el mismo C&digo, © en otras "Leyes fiscales", especiales.
Este dltimo recurso, que lamentablemente es utilizado con
frecuencia por los legisladores s6lo es fuente de una ab-
soluta inseguridad juridica que obliga al gobernado a ase
sorarse de un abogado, pues es necesaria la ninuciosa in-—
vestigaci®n de toda la legislacidn en materia fiscal, - -
cuando lo correcto e€s gue en este lugar se regule por com
pleto la procedencia del juicio, sin dejar lugar a ningdn
resquicio que pueda dar nacimiento a subterfugios y a ver
daderas y sofisticadas trampas juridicas, en perjuicioc de
la idea de justicia.

2. DEMANDA Y CONTESTACION.

a) Demanda,- Para el autor Brunetti, demanda es "el
escrito dirigido al tribunal en la forma prescrita por la
Ley, gue debe satisfacer las condiciones tfpicas indica--—

das en ella“.(33)

Chiovenda afirma que "demanda es el acto mediante -
el cual la parte, afirmando existir una voluntad concreta
de la Ley, gue le garantiza un bien, declara querer que -
esa voluntad sea aplicada e invoeca a tal fin la autoridad

del Srgano jurisdiccional".(34)

Briseno Sierra sostiene qgue "una demanda serfa el -

(33) Citado por Brisefo Sierra, Humberto. Derecho Procesal Fiscal.
Ed. Robredo. M&xico, 1964. psg. 328.
(34) Citado por Brisefio Sierra, Humberto. Ob. cit. pig. 329.
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ejercicio de una pretensifn apoyada en derxecho. EL  sujeto
que demanda la nulidad de un acto, de un procedimiento o

de una resolucidn, se apoya en un derecho del gque es titu
lar: el derecho a exigir la anulaciﬁn”-(35) -

Por dltimo, para Eduardo Pallares "la demanda es el
acto juridico mediante el cual se inicia el ejercicio de
la accidn. Debe contener lo que se demanda, los hechos ju
ridicos en gue se funda, la accidén que se ejercita, los -

fundamentos legales gque la apoyan y debe presentarse opor
tunamente".(as)

Entrando al texto legal gue nos interesa, el articu

lo 208 del CGdigo Fiscal de la FederaciOn dice lo siguien
te:

"Artfculo 208.- La demanda deber3 indicar: I. El -
nombre y domicilio del demandante. II. La resolucidn que
se impugna. III. La autoridad o autoridades demandadas o
el nombre y domicilio del particular demandado cuando el
juicio sea promovideo por la autoridad administrativa. IV.
Los hechos gque den motiveo a la demanda. V. Las pruebas -
que ofrezca. VI. La expresi®n de los agravios que le cau
se el acto impugnado. VII. El nombre y domicilio del terxr
cero interesado, cuando lo havya".

Un parrafo final expresa que, si falta alguno de -
tales sehalamientos, el magistrado instructor debe reque
rirlos, otorgando al respecto un plaze fatal de 5 dias,
s0 pena de tenexr por no presentada la demanda.

El sefialamiento del domicilio del demandante es -

(35) Ob. cit., pig. 329.

(36) Pallares, Eduardo. Diccionario de Derecho Procesal Civil. Ed.
Parrda, S. A. M&xico, 1966. pag. 215.
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ociosc y s8lo provoca el alargamiento y complicacién del

escrito de demanda, pues el dnico importante para el jui-
cio en la generalidad de los casos es el diverso domici--
lio para recibir notificaciones, gue normalmente es el -
que corresponde al mandatario o abogado patrono.

La Dra. Dolores Hedudn Viru&s en su obra "Cuarta D&
cada del Tribunal Fiscal de la Federacién"(37)clasifica -
las resoluciones impugnables en expresas, las que se comu
nican al promovente de manera clara e indubitalbe; impli-
citas, las gque resultan de una interpretacién l8gica de -
su texto; y fictas, cuando se configuran a través del si-
lencio de la autoridad en relacifn a una instancia o peti
cién formulada por el gobernader (actualmente establecida
esta hipdOtesis en el articulo 37 del COdigo Fiscal de la
Federacitn) .

La autoridad demandada es aqué&lla que dictd la reso
lucidn que se impugna. El caso de particulares demandados
por la autoridad administrativa que les ha dictado una re
solucicén favorable es rarisimo, por no decir inexistente.

La indicaci®n de nechos, ofrecimiento de pruebas y
expresifn de agravios conforman la parte medular de la de
manda, pues constituyen el Gnico aporte al alcance del ag¢
tor para el establecimiento de la litis o controversia, -
la cual estd integrada por la resolucidn impugnada, la de
manda (principalmente los sefalamientos contenidos en es-—
te piarrafo) y la contestacibtbn de la daemanda.

(37) Hodudn Viru€s, Dolores. Ob. cit. pdgs. 110 y 111,
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El articulo 230 del C6digo en comento declara admi-
sible toda clase de pruebas, excepto la de confesifén de -
las autoridades mediante absolucifn de posiciones. No obs
tante que el articulc 234 establece ciertas reglas para -
la valeoracidén de pruebas en sus dos primeras fracciones,
el pirrafo final sefiala gque la Sala puede no sujetarse a
ellas y consagra asi el principio de libre apreciacifn -
el juzgador, siempre gque su criterio est& fundado razona
blemente (lo cual no era necesario expresarse, pues ese -—
deber se encuentra contemplado en el artiIculo 16 Constitu

ciocnal).

La referencia a la expresi®n de agravios nos infor-
ma de una clara influencia del Juicio de Amparoc. La no- -
citn de agravio es sustentada por el Lic. Jos€& R. Padilla
en su cbra "Sinopsis de Amparo", donde estima lo siguien-
te: "Agravio es el perjuicio que sufre el gobernado en su
esfera de derechos por el acto de autcoridad o acto recla-
mado"(38). Este sefalamiento, gue constituye un verdadero
capitulo de la demanda, viene a substituir al llamado de
"conceptos de nulidad”", que establecfa el C6digo Fiscal -

anterior.

El actual C&6digo Fiscal de la Federaci®n merece la
critica de que, en lugar de afinar los conceptos del C6di
go anterior, en algunas ocasiones los empeora. Tal es el
caso al regular la figura del tercero, limitdndola al 1la
maao tercero interesado, distinguiéndola de la del coadyu
vante de la autoridad administrativa, al cual niega el -

(38) Padilla, Jos€ R. Slnopsis de Amparo. Cardenas, Editor y Dis—
tribuldcr Segunda Bdicifn, MSxico, 1978, pdg. 24.



cardcter de tercero. Esto se aprecia con claridad en el -
articulo 211, el cual establece un tratamiento disyuntivo
para ambos, al sefialar que pueden apersonarse en juicio.

Asi, tanto para los integrantes del medio jurtdico
en general, como para la doctrina en particular, segtn se
aprecia en las obras de chiovendafag) Heduan(4°)y Norie--—
ga54l) siempre se ha entendido que el tercero es una figu
ra que admite dos clases: el coadyuvante y el interesado
(aunque se utilicen nombres distintos, pexo equivalentes).

Es interesante transcribir las afirmaciones ilustra
tivas gque al respecto hace el Dr., Alfonso Noriega.(42) Si
bien se encuentran insertas en su cobra "Lecciones de Ampa
ro", son aplicables al juicio fiscal porque tratan un te-
ma de Teorlia General del Proceso:

"...La doc¢trina acepta la posibilidad de que, ade-—-
mids del actor y del demandadeo, existan otras partes gue -
intervienen en los juicios, partes que, de acuerdo con la
gr&fica expresidn de Chiovenda, no ocupan en &1 "posicio-
nes fundamentales”, como €l actor y el demandaao, sino -
"posiciones secundarias%". En efecto, en la doctrina y en
las legislaciones extranjeras, como por ejemplo el Cédigo
Procesal italianc, reconocen gue 'cualgquier persona gue -
tenga inter&s en una causa pendiente entre otras dos, po-
drd intervenir en ella'. Esta es la figura procesal gue -—

(32) Citado por Alfonso Noriega en Lecciones de Amparo. BEditorial
Porrda, S.A. Primera Edicitn, M&xico, 1975, pdg. 330. La cbra
de referencia de Giuseppe Chiorenda es: Institucicnes de Dere
cho Procesal Civil. Edit., Revista de Derecho Privado. Madrid,
1940.

(40) Hedudn Virud€s, Dolores. Ob. cit. pigs. 163 a 165.

(41) Noriega, Alfonso. Lecciones de Amparo. Ed. Porrdfa, S.A. Prime
ra BEdicicn, Mexico, 1975, pdg. 330,

(42) Idem,
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se llama intervencién voluntaria, para distinguirla de la
intervencifn coactiva u obligada, que tiene otro caricter
puesto que no es la consencuencia de un acto de voluntad

espontdnea, sino la exigencia de una voluntad ajena, ampa
rada por la ley. -

La intervencidn wvoluntaria, a su vez, puede revesw-
tir dos formas absoluntamente diferentes: la intervencidn
adhesiva y la intervencidn principal. La primera forma se
caracteriza porgue el tercero interviene en su calidad de
coadyuvante, es decir, interviene en ayuda de una parte;
por elld, todo cuanto hace en el proceso, lo hace por un
derechc ajeno:; pero no €s un representante de la parte, -
precisamente por que &sta ya es parte en la causa.

La segunda figura de la llamada intervencién volun-—
taria, que es la intervencidn principal, tiene por objeto
hacer valer, frente a cualquiera de las partes, un dere--—
cho propio del que interviene, incompatible con la pre—-
tensifn deducida ¢n el judicio por el actoxr. En otras pala
bras, la intervencid&n principal se refiere al supuegto de
que un tercero sea titular de un derecho que, a pesar de
ser incompatible con el que se ha planteado y se ventila
en un juicio, puede ser afectado por la resclucidn que se
dicte en dicno juicio. Es por ello, que la intervencién -
del tercero en este caso, tiene como finalidad el preve—-—
nir y evitar gue, independientemente de la materia contro
vertida en el juicio, se pueda ¢rear una situacién, al T
dictarse la sentencia respectiva, que lo perjudigque en su
persona o patrimonio..."

En el C6digo Fiscal de la Federacifn, cuando el ter
cero interesado es senalado en la demanda y emplazado a -
juicio se hace surgir la figura de la intervencidn coacti
va del tercero, para defender su inter&s juridico. Sin em
barge, el derecho del tercero interesado no puede depen-—--
der de la sola voluntad del actor de senalarlo en la de—-
manda, pues entonces quedarfa desprotegido legalmente, -
asf gque tiene a su alcance la posibilidad de presentarse
espontineamente en el juicio, dando lugar a la figura de
la intervencién voluntaria principal del tercero, a que -
se refiere el autor Alfonso Noriega.
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Finalmente, la intervencidén adhesiwva del tercero se
presenta con la figura del coadyuvante de la autoridad ad
ministrativa, que el C6digo en comento regula como "el -
coadyuvante”, pero negindole errfineamente el caricter de
tercero (si no es tercero, <Jqué es?).

Cabe destacar gue al Cddigo Fiscal anterior se le -
c¢riticd por establecer como presupuesto para la simple in
tervencién del tercero, el gque "apareciera®" como titular
de un derecho. Ahora se mantuvo la misma hip6tesis, pero
con un lenguage mas pobre: el tercero que "tenga un dere-
cho" incompatible con la pretensidn del demandante,.

La critica esti enderezada en el sentido de gque el
derecho de intervencifn del tercerco es aniZlogo al derecho
de accidn del demandante, en cuanto gue no debe exigirse-
le la titularidad de un derecho, sino su simple preten- -
si%n al respecto, aungque con posterioridad resulte que en
realidad no se tenila tal derecho, pero eso debe ser mate-—
ria de la sentencia, del desechamiento o del sobreseimien
to, pero respetando €l derecho a la accidn ¥y a la inter—-
vencién. Precisamente uno de los supuestos del desecha- -
miento de la demanda o de la intervencidn, debe ser el -
ejercicio notoriamente frivolo de tales derechos, lo cual
incluso amerita una sancifn. Es rarisimo gque se presente
el caso de la intervencidn de un tercero, en cuaiquiera -
de sus formas, en un juicio fiscal.

En determinados casos es posible ampliar la demanda
mediante un escrito diverso, con posterioridad a la con--
testacién de la misma. Este supuesto puede darse en tres

hipbtesis:
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a) Cuando se impugna una resocluci®n negativa ficta,
porque la autoridad puede fundarla y motivarla en su con-—
testacibn.

b) Si el actor considera gue la modificacidn del acto
impugnado se practicd ilegalmente. Este caso se presenta
en el supuesto de gque la autoridad sostenga en su contes-—
tacidn la existencia de una notificacidn legal, pues an--
tes de la promocidn de la demanda lo que procede es el re
curso de nulidad de notificaciones.

c) Cuando en la contestacifn se sostenga que el jui
cio es improcedente por consentimiento tdcito. Esta hips-
tesis estd muy relacionada c¢on la anterior, pues el deman
dado acudird con la mayor frecuencia al argumento de que,
habiéndose notificado un acto o resolucifn al hoy actor,
&ste no lo combatid en los plazos que marcan las leyes, -
por lo que debe considerarse tdcitamente consentido.

IL.a ampliaci6tn de la demanda la autoriza, taxativa--
mente, el articulo 210 del C8digo Fiscal de la Federacidn
Los argumentos materia de la ampliacidn no podrlian hacer-
se valer via alegatos, pues estos no forman parte oficial
de la litis.

El actor debe adjuntar una copia de la demanda para
cada una de las partes y una c¢opia de los documentos ane-—
x0s para el titular de la Secretarla de Estado u organis-
mo descentralizado del gue dependa la autoridad demandada,
pero siempre a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdbli-
co, cuando se controvierta el interés fiscal de la Federa
cidn, ya que dicha Secretarifa y/o dicho Titular tienen el
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cardcter de parte, en los términos del articulo 198 frac-
cién III del Cédigo en comento.

Sin embargo, es diffcil descubrir un juicio fiscal
en el gue no se controvierta el interé&s fiscal de la Fede
racidén, ya que incluso en los casos de multas administra-
tivas o de pensiones a cargo del Erario Federal, se con--
trovierte dicho inter&és. El dnice caso gque se observa en
contraric es en lo relativo a la materia de responsabili-
dades de servidores piblicos del Distrito Federal, si se
interpreta que el intexré&s fiscal que en esas hipStesis se
controvierte es el local. Por lo tanto, en la mayorfa - -
abrumadora de los casos es necesario destinar copia de la
demanda y de sus ancxos a la Secretarla de Hacienda y Crg
dito Pdblico.

A mi juicio, s6lo deberia destindrsele copia de la
demanda y de los documentos anexos a la autoridad demanda
da. Considero ocioso y la imposicidn de una carga exorbi-
tante e injusta para el actor el tener gue ocuparse de es

ta cuestibn.

Ciertamente en mi opinidén no tiene ningin caso el -
gque tal 6rgano o Secretarfa, y la Secretaria de Hacienda
y Créditco Ptblico, formen parte del juicio de nulidad an-
te el Tribunal Fiscal de la Federacidn pues, ademds de la
molestia y gasto indebidos que se imponen al actor, el cd
mulo de anexos gque se les envian s&lo sirve para engrosar
indltimente sus arxchivos, ya que en realidad no realizan
ninguna actuacidn de importancia en el juicio.

Asi, en el caso de gue un asunto mereciera realmen-~
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te la atencifn de esas autoridades superiores, la autori-
dad demandada deberia sex la encargada de remitirles la -
informacifn correspondiente. Por otreo lado, frente al ar-
gumento que se ha manejado de que dichas autoridades supe
riores deben ser parte del juicio a fin de que estén debi
damente informadas, incluso estadfisticamente, se manifieg
ta gue para cumplir ese prop&sito bastarfa con estar al -
tanto de los informes anuales gue rinde el Presidente del
Tribunal, a los cuales por cierto normalmente es invitado
el Secretarioc de Hacienda y Cré&dito Pdblico.

Siguiendo correctamente el texto legal vigente, la
Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacidn ha sen
tado la siguiente tesis de Jurisprudencia:s

SECRETARIA DE HACIENDA.~ Es parte en toedo juicio, -
aun cuando no sea actora, ni demandada, Yy, por lo mismo,
debe notificdrsele todos los acuerdos gue se dicten en -~
los juicios de gue conoce el Tribunal Fiscal de la Federa
ci6n; enviidndole, ademds, una copia de la demanda cuando
se trate del auto de admisicOn de la misma. (494).

C.S. entre No. 3501/37 y 1939/37.—- Resuelta el 3 de marzo
de 1937, por unanimidad.

R.T.F. 1937-48, p. 7.

La demanda debe presentarse dentro de los cuarenta
y cinco dias hdbiles siguientes a aquél en que haya surti
do efectos la notificaci6n del acto impugnado (o en gue -
el afectado lo haya conocido, adn sin notificacidn legal).
Existen tres grandes excepciones a esta regla:

I) Demandas de las autoridades ante rescluciones -
gue fueran favorables a los particulares: el plazo es de
cinco afos. Obviamente es excesivo y atenta contra el - -
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principio de igualdad de las partes en el proceso. No de—

beria existir esta injusta excepcidn.

II) Fallecimiento del interesado durante el plazo pa
ra iniciar el juicio: el plazo se suspende hasta un afio,
mientras no se haya aceptado el cargo de representante de

la sucesidn.

IIT) Una resolucidn negativa ficta se puede impugnar
a través de la demanda de nulidad, mientras no se haya -
dictado y notificado resoclucién expresa.

b) Contestacifn.- Eduarde Pallares escribe que "el
escrito en guc el demandado evacda el traslado de la de--
* (43)

manda y da respuesta a &sta, se llama contestacidn

Posteriormente, el mismo Pallares sefiala que "la -
contestacidn de la demanda es la respuesta gue da el de--~
mandado a la peticiln del actor, de lo gue se infiere que
debe haber congruencia entre la demanda y el escrito de -
contestacidn, porque toda respuesta asi lo supone. Cuando
el demandado Gnicamente opone excepciones dilatorias, no

contesta realmente la demanda".(44)

En el juicio fiscal de nulidad gque se estudia, la -
contastacidn debe presentarse dentro de los cuarenta y =
cinco dfas h&biles siguientes a aquél en gue se haya em—-~

plazado al demandado para dicho efecto.

(43) Pallares, Eduardo, b. cit., pdg. 176.
(44) Idem, pig, 177.
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Aparentemente esto significa un respeto al princi--—
pic de igualdad de las partes en el proceso, Pero no €s —
asf. Lo cierto es gque desestima la realidad social que de
be fungir como fuente material del derecho, la cual indi-
ca gque las partes en el juicio contencioso-administrativg,
autoridad y gobernado, son desiguales, por lo que deben -
recibir un trato desigual, si se gquiere actualizar el va-—
lor de la equidad.

Ast, el gobernado normalmente no tiene la capacidad
profesional que es necesaria para dominar la abstrusa com
plejidad del derecho administrativo, por lo que muchas ve
ces no tiene siguiera idea de la existencia de plazos for
zosos para el ejercicio de su defensa, de manera que no -
estd alerta para actuar con la prontitud gue ciertas le-——
yes exigen, siendo un ejemplo el Co6digo Fiscal de 1967, -
que s506lo otorgaba un breve lapso de quince dias para pro—
mover el juicio de nulidad © los recurses administrativos
en general,., Un ejemplo mds drdstico y que forma parte del
derecho positivo, lo constituye el articulo 42 de la Ley
General de Normas y de Pesas y Medidas, el cual establece
un término asombrosamente corto, de ocho dias solamente,
para que el particular afectado por una multa administra-
tiva impuesta en esa materia, pueda defenderse promovien—
do el recurso de reconsideracifn ante la Secretaria de Co
mercio y Fomento Industrial.

De esta manera, en un ré&gimen de plazos breves el -
gobernado, cuando acude al abogado, se enfrenta a la in--—
justa e inexorable realidad de gue su derxrecho se ha extin
guido inexplicablemente. Con el adecuado t&rmino que rige
ahora para la presentacidén de la demanda, el particular -
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a veces llega al décimotercer o décimocuarto dlia habil de
la notificacidn del acte impugnable, al despacho del ase-—
sor juridico, pero &ste, despué&s de algunos dilas, necesa-
rios para estudiar el asunto, con frecuencia le requiere
cierta informacidn, la localizacién de determinados docu-—
mentos o la realizacifn de un tri3mite previo al juicio. -
Estas diversas actividades bien pueden desarrollarse, sin
alterar el equilibrio nervioso, en otros quince dias h3abi
les.

Finalmente, otros quince dfas h3biles son necesa- -
rios, pero suficientes, para gue el prestador del servi--
cio elabore su estrategia de defensa y prepare, dicte, -
evalde y corrija el escrito de demanda, pues lo normal es
qgque tenga el deber de atender simultdneamente muchos liti
gios. Por supuesto, si bien existen muchos casos que exi-
gen el agotamiento descrito del plazo completo, también -
hay muchos otros en los que, sin requerir absurdos esfuer
Zos tensos y extenuantes —-gue perjudicaron muchos plantea
mientos durante la vigencia de los anteriores C6digos Fis
cales (por el r&gimen de plazos breves)- ocurre la presen
cia de gobernados que estdn concientes de la necesidad de
actuar de inmediato (generalmente en razén de golpes su--—
fridos anteriormente) acuden desde luego a su asesor jurl
dico y, si el asunto no ofrece un alto grado de dificul~-—
tad y todos los elementos necesarios e€stdn a la mano y en
orden, entonces se puede despachar en pocos dias.

En cambio, las autoridades, como Srganos del Estado
cuentan normalmente con todo un departamento (lldmase Di-
reccibn General, Jefatura de Servicios, etc.) integrado -
por un grupo de profesionales especialistas en derecho ad
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ministrativo, debidamente capacitados, al cual la Oficia-~
lfa de Partes de la dependencia le turna de inmediato los
emplazamientos para las contestaciones de demandas y se -
encuentran preparadas para proveerse de la documentacidn
necesaria, proveniente de los archivos organizados ex-pro
feso para dicho efecto, por lo que para el estudio, elabo
racién, evaluacidn y correccidn de la contestacif6n, guin-
ce dilas hfbiles son m&s que suficientes (mAxime gque en la
actualidad el mismo actor las provee con los documentos -
base de la accidn), y esto en razf6n de gque tambi&n tienen
el deber de atender simultdneamente muchos asuntos.

Por lo tanto, para llegar a la verdadera igualdad -
de las partes en el proceso contencioso-administrative se
proponen dos ideas: Primera.- Los plazos para el actor de
pen ser largos, mas no en excesao (cuarenta y cinco dfas -
me parecen correctos). Segunda.-— Los plazos para el deman
dado deben ser cortos, mas ho en exceso {(gquince dias me -
parecen razonables).

Un bosquejo de estas ideas se encuentra ya aplicado
en el juicic de amparo, en el cual el plazo para gque la -
autoridad responsable rinda su informe justificado, ha si
do tradicionalmente bastante mds corto que el gue tiene -
el agraviado para promover <l juicio, sin embargo, padece
el defecto de que los t&rminos para ambas partes son exce
sivamente breves.

En el juicio contencioso-administrativo el té&rmino
de cuarenta y <¢inco dias establecido para gue la autori--—
dad demandada emita su contestacidn, no sSlo vicla el - -
principic de igualdad de las partes en el proceso, sino -
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que también transgrede la garantia constitucional de juse-
ticia pronta y expedita.

En efecto, suponiendo que el actor se vié precisado
a agotar su razonable plazo de cuarenta y cinco dfas hdbi
les y que el deéemandado utilizf también el suyo (no razona
ble, sino excesivo), resulta gue pueden transcurrir de -
cuatro a cinco meses —dependiendo de si se atraviesan o -
no dias inhd&biles distintes a si3bados y domingos- para -—
gue el juicio apenas se encuentre en la etapa gue se estd
comentando; yo creo gue no se puede hablar de justicia -~
pronta si un juicio dura mis de tres meses naturales, y -
eso porgque se comprende que también el juzgador atiende -~
numercsos juicios simultineamente.

El articuleo 213 del COdigo Fiscal de la Federacidn
dice lo siguiente:

"Articulo 213.- El demandado, en su contestacifn ex
presari: I. Los incidentes de previo y especial pronuncia
miento a que haya lugar. II. Las consideraciones que a sua
juicio impidan se ecmita decisidn en cuantco al fondeo, o de
muestren que no ha nacido ¢ se ha extinguido el derxecho
en que el actor apoya su demanda. III. Se referird concre
tamente a cada uno de los hechos gue el demandante le im=—
pute de manera expresa, afirmdndolos, negandolos, expre—-—
sando que los ingnora por no ser propios o exponiendo co-
mo ocurrieron, segln sea el caso. IV. Los argumentos por
medio de los cuales se demuestre la ineficacia de los - -
agravios, V. Las pruebas que ofrezca. VI. Nombre y domici
lio del coadyuvante cuandoc la haya. Para los efectos de =
este articulo, serd aplicable lo dispuesto en el dltimo -
pa&rrafo del articulo 208 de este cbOdigo".

Lo relativo a las dos primeras fracciones transcri-
tas, se tratarld en capitulos posteriores. La parte medu-—-—
lar de la contestacién (fracciones IXII a V) consiste en =
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una refutaci®n de la parte medular de la demanda, es de--—
cir, de los hechos, los agravios y las pruebas que presen

t6 el actor.

Como esta disposicitn establece reglas taxativas -
acerca de la contestaciodn, se piensa gue estd exclulda 1la
posibilidad de la contrademanda o reconvencidn por parte
de las autoridades. La Dra. Dolores Hedudn Virués estimé
la conveniencia de admitir la contrademanda, en los si--

gulentes términos:( 5)

"Primero: La evidente economia procesal, sobre todo
si la autoridad contrademandante renuncia al plazo de cin
co afios que tendrfa para intentar su accidn por separado.
Segundo: La seguridad juridica, por cuantoc exige la cali-
ficaciébn de validez de una resolucifn favorable al parti-
cular actor, tan pronto sea cuestionada, a fin de que si
resulta ilegal, guede desde luego privada de efectos. Ter
cero: El objeto procesal de lo contencioso administrativo,
en la parte en que ha sido Instituldo en beneficio de la
ley, con cierta independencia del intere&s de las partes,
y mejor atn, si se hace manifiesto el interdgs de alguna -

de ellas"™.

Existen en el articulo 215 del C8digo en cita dos -
excepciones al espiritu limitativo del 213 transcrito. La
primera es cuando se demanda una resolucién negativa fic-
ta, caso en el que la autoridad debe expresar en la con—-
testacidn los hechos y el derecho en que apoya dicha reso
lucidn. La segunda es una saludable innovacidén de este C6
digo Fiscal, gque autoriza el que la demandada se allane a
las pretensiones del actor o incluso revoque en la contes
tacidn misma la resoluci&n impugnada.

(45) Hedudn Virués, Dolares. Ob. cit. pig. 213.
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Dicho articulo 215 del C6digo Fiscal (al igual que
el 204 del Ctdigo anterior) es expreso al prohibir gque la
autoridad demandada en su contestaci®n cambie los motivos
y fundamentos de la resolucifin que se impugna. Al respec-—
to la Sala Superior del Tribunal ha sentado la siguiente
tesis de Jurisprudencia:

CONTESTACION DE DEMANDA. - EN ELLA NO PUEDEN CAM- -
BIARSE LOS FUNDAMENTOS DE LA RESOLUCION IMPUGNADA.- Si en
la resolucidn impugnada se expresan determinados fundamen
tos y motivos como fundamentaci®n de derecho de la misma
Y en la contestacifn a la demanda se introducen considera
ciones diversas, las mismas deben desestimarse, ya que =
cambian los fundamentos originales del acto impugnado, -
violdndose con ello lo dispuesto por el artfculo 204 del
C8aigo Fiscal. (523).

Revisidn No. 443/78.~- Resuelta en sesidn de 27 de
septiembre de 1978, por unaminidad de votos.- Magistrada
Ponente: Margarita Lomelf Cerezo.- Secretaria: Lic. Luz -—
Cueto Martinez.

Revisién No, 48/76,—- Resuelta en sesidén de 14 de ju
nio de 1973, por unanimidad de 6 votos.- Magistrado Ponen
te: Alfonso Cortina Guti&rrez.- Secretario: Lic. Justo Na

va nNegrete.

Reyisidn No, 680/79.- Resuelta en sesibn de 20 de -
junio de 1979, por unanimidad de 7 votos.- Magistrado Po-—
nente: Mariano Azuela Guitrédn.- Secretario: Lic. Carles -
G. Ramos Cordova.

(JURISPRUDENCIA No. 48)

R.T.F. Ano II, No. 10, Enero-Febrero de 1980, p. 37,

El sefalamiento de nombre y domicilio del coadyuvan
te es ocioso, en primer lugar, porgue dicho sujeto real--
mente es una parte completamente distinta al demandado, -
es decir, tiene el carxd3cter de tercero, segdn se expresd
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en el apartado anterior. Por lo tanto, la intervencién -
del coadyuvante debe ser espontinea y no forzada por la -
indicacién del articulo. 213 en cuestifn, ademds de gue mu
chas veces es probable que la misma autoridad demandada -
ignore la existencia del coadyuvante, lo cual no debe - -
coartar o restringir el derecho de Este. '

3. INCIDENTES Y CIERRE DE INSTRUCCION,

a) INCIDENTES.- Con la palabra incidentes se expre-
sa la cuestidén que surge de otra considerada come princi-
pal, que evita &sta, la suspende o la interrumpe y gue -
cae en o dentro de esta otra © que sobreviene con ocasidn
de ella.(46)

Los incidentes suponen una anormalidad en el objeto
del proceso: junto al objeto principal surge otro secunda

rio o accidental.(47)

Para Carnelutti, "se llaman incidentes todas las -~
cuestiones que caen entre la demanda y la decisifén, en el
sentido de que deben ser resueltas antes de que se decida
la 1itis~. (48)

Eduardo Pallares senala lo siguilente: "los inciden-—
tes de previo y especial pronunciamiento son aguellos que
impiden qgue el juicio siga su curso mientras no se resuel
van, por referirse a presupucstos procesales sin los que
el proceso no puede ser vi&lido. Se les llama de especial

(46) De pina, Rafael y Castillo Larranaga, José&. Derecho Procesal
Civil. Bditorial Porr@la, S.A. D&cimosegunda Edicifn, MSxico,
1975. pag. 379.

47) Lexdo de Tejada, Francisco. C6digo Fiscal de la Federacif&n Co-
mentado y anotado. Centro de Investigacién Tributaria Filial -
de la COPARMEX. Segunda Edicién. México, 1972, pig. 303.

(48) Carnelutti, Francesco. Ob. cit., Tomo II, pig. 52.
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pronunciamiento porgue han de resclverse mediante una re-—
solucifn que Unicamente a ellos concierna. y no por la de-
finitiva, en la que se deciden las cuestiones litigio- -

sas".(49)

La instruccifn por su parte, es una figura jurfdica
que se tom& prestada del derecho penal, dentro del cual -
es considerada como aquel estadio del proceso (penal) en
el cual se buscan, recogen y aseguran todos los elementos
dtiles al descubrimiento de la verdad acerca del delito y
del delincuente y gque puedan servir de base al juicio ple

nario, o a una decisi®n de sobreseimiento. (50)

Aungue el C6digo Fiscal no define esta figura (s6lo
habla de su cierre), mutatis mutandi y tomando en cuenta
el contexto de dicho Ordenamiento, puede definirse la ins
truccién en el juicio contencioso-administrativo como - -

aquel estadio del juicio en el cual se buscan, recogen Yy

aseguran todos los elementos dtiles al descubrimiento de

la verdad acerca de la controversia y que puedan servir -
de base a la sentencia. Comprende la demanda, la contesta
cifén, los posibles incidentes y el desahogo de las prue--—
bas y s8lo se cierra o concluye cuando estos se han agota
do, dando lugar al paso final del juicio, es decir, su re
solucidn o sentencia. En t&rminos pricticos, da la impre-
sién de gue el legislador decidid tomar prestada esta fi-
gura del derecho penal en razt6n de la supresifn de la insg
titucidn de la audiencia ante el Tribunal Fiscal, en un -
intento por imprimir un mejor orden al juicio, indicando

(49) Pallares, Eduardo. Ob. cit., pég. 385.
50) Emnciclopedia Juridica Omeba. Ed. Blbliograflca Argentina, S.R.
¢ I.. Argentina, 1964. Tano XIV, pig. 155 ‘
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en &1 un momento preciso en el cual no existen asuntos -

pendientes por tratar y todo estid debidamente preparado -
para terminar el juicio a través de una sentencia.

Existen en el C6digo Fiscal en vigor cuatro inciden
tes de previo y especial pronunciamiento y tres que permi
ten que el juicio continde hasta gue se cierre la instruc
cién. Lps cuatro primeros son: el de incompetencia en ra-
z6n del territorio, el de acumulaciétn de auvtos, el de nu-
lidad de notificaciones y el de interrupcidn por causa de
muerte o disolucifn. Los tres dltimes son: el de recusa--—
citn (de magistrados y de peritos), el de suspensifn de -
la ejecucidn y el de falsedad de documentos.

Cuando una Sala Regional considere gque es otra la -
que debe conocer un juicio, por razén del territorio, lo
debe declarar asf y enviarle los autos, para que ventile
el negocio. Si &sta no acepta la competencia, debe deci--
dir la Sala Superior. Cualquier parte tiene también el de

recho de premover el incidente respectivo, ante la Sala -
Superior.

La acumulacidn de juicios procede cuando en ellos -
las partes son las mismas y se invoquen idénticos agra-— -
vios (se entiende gque respecto de distintos actos), o — -
cuando, silendo diferentes las partes e invocindose distin
tos agravios, el acto impugnado sea uno mismo G se impug-—
nen varias partes del mismo acto; © cuando, independiente
mente de todo lo anterior, se impugnen actos que sean -~ -
unos antecedentes o consecuencia de los otros (articulo -
219 del C6digo de referencia). El incidente debe tramitax
se ante el magistrado instxuctor del juicic. Si en uno de
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los juicios ya se cerrf la instruccidn, no puede proceder
la acumulacidn, y entonces debe decretarse la suspensién

del proced’miento en el juicio en trimite, hasta gue se -
pronuncie resolucitn definitiva en el otro.

La tesis de Jurisprudencia que se transcribe a con-
tinuacibn, sentada por la Sala Superior del Tribunal Fis-—
cal de la Federacifn, despeja cualguier duda gue pudiera
surgir respecto de la procedencia de la acumulacidn cuan-

do se presentan dos o mis demandas contra el mismo acto:

ACUMULACION DE JUICIOS.- NECESIDAD DE LA.- NO OBS--
TANTE QUE SEAN VARIAS DEMANDAS DE NULIDAD EN CONTRA DEL -
MISMO ACTO DE AUTORIDAD.- En los casos en gue se presen—-—
ten dos o mas demandas contra el mismo acto, es necesaria
la acumulacién de todas ellas con base en el articulc 208
del C&8digo Fiscal de la Federaci®n, ya que tal procedi- -
miento implica la necesaria congruencia entre los fallos
que se emitan y la economfa procesal correspondiente. En
esta forma, la causal de improcedencia senalada en la - -
fraccién II del articulo 190 del mismo ordenamiento, sdélo
podrd ser analizada por la Sala a gue corresponda el jui-
cio atrayente, pero ello regquiere previamente la acumula-
cibn de todos los juicios. (562)

C.S. entre No. 1405/71 y 3956/71.- Resuelta el 2 de marzo
de 1976, por 14 contra 1.

R.T.F. Afioc XL, ler. Trimestre de 1976, p. 104,

El incidente de nulidad de notificaciones, gue tam-—
bién procede ante el magistrado instructor, se refiere a
aquéllas gque sean realizadas por la autoridad juzgadora -
(Tribunal Fiscal de la Federacidn) a través de sus actua-
rios, debiendo diferenciarse con claridad de las notifica
ciones fuera del juicio, realizadas por una autoridad ad-

ministrativa en agravio de un gobernado, pues contra &s—-



- 66 -

tas procede el recurso administrativo correspondiente o,
si ya se ini¢id el juicio de nulidad, via ampliacicn de -
demanda.

En caso de muerte o de disolucidn (de sociedades),
procede el incidente de interrupcidén respectlva ante el -
magistrado instructor (gquien puede tramitarlo de oflClO).
El plazo maximo de duracifn de la interrupcisdn es de un -
ano, contado desde la fecha en gue se decretb.

El incidente de recusacidn, ya sea de magistrados o
peritos, procede cuando estos se encuentren en situacio--—
nes en las que se presuma su parcialidad en uno o en otro
sentido. El articulc 204 del COdigo senala las causas mis
comunes gue ponen en riesgo la imparcialidad (parentesco,
amistad o enemistad con una parte o cualquier tipo de in-
teré&s personal en el negocio). La recusacién de un magis-
trado se hace valer ante el Presidente del Tribunal ¥y la
de un perito, ante el Presidente de la Sala gque conozca -—
del asunto. En ambos casos, si procede el incidente, el -
efecto es la substitucifn del Magistrado o perito.

El incidente de suspensidn de la ejecucidn procede,
por parte del particular, cuando la autoridad ejecutora -
niegue la suspensién, rechace la garantia ofrecida o rei-
nicie la ejecucitn; por parte de las autoridades fiscales,
cuando el otorgamiento de la suspensifn no se ajuste a la
ley. Este incidente, que también se hace valer ante el ma
gistrado instructor, es pradcticamente un incidente suma--—
rio, debido a la gravedad de su materia: la ejecutora de-
be rendir un informe en tres dfas, y la Sala (no el magis
trado instructor) resolver en cinco dilas.
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dad de un documento, procede el incidente respectivo ante
el magistrado instructor, y la Sala resolveri sobre la au
tenticidad del mismo,

para el s6lo efecto del juicio que
se instruvye.

b) CIERRE DE INSTRUCCION.- Una vez gue se han produ
cido la demanda y la contestacidn (y en su caso, la am— -
pliacién de ambas), si se han desahogado las pruebas,
cuando ya estén resueltos

los incidentes de previo y espe
cial pronunciamiento o el de recusacidn,

el magistrado -
instructor notifica a las

partes gque tienen un t8rmino de
cinco dfas para que formulen alegatos por escrito, venci-
de el cual declara cerrada la instruccifbn, es decir, el -
juicio est3d listc para gue se proyecte y pronuncie la sen
tencia gue decidird la suerte de la controversia. Este se
nalamiento legal de alegatos es ocioso porque no se les
reconoce, sorprendentemente,

como parte integrante de la

litis o controversia del juicio, por lo gue no tienen nin

guna oportunidad de trascender en el mismo, salvo una es-—
porddica influencia en la visién que el juzgador tiene

del problema a tratar.

En cuanto a la carga de la prueba, @s conveniente -
manifestar que la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la
Federacifn ha sentado las siguientes tesis de Jurispruden
cia, en donde sostiene gque el principio genérico de que -
dicha carga corresponde al actor no es absocluto y admite,
en cambio, varias excepciones:

PRUEBAS.- El principio gue establece la presuncién
de legalidad de los actos administrativos, dejando la - -
prueba en contrario a ¢targo del causanté, no tiene un ca-
rédcter absoluto, pues la administracifn estd obligada a -



- 68 -—

demostrar que el acto de constatacién ha sido dictado le-
glitimamente, de conformidad con los elementos materxiales
recogidos por ella en la forma requerida por la ley. (721)

C.S. entre 1057/37 y 1193/37.~ Resuelta el 22 de julio de
1937, por unanimidad.

R.T.F. 1937-48. p. 24,

CARGA DE LA PRUEBA.- De lo dispuesto en el artIculo
201 del CGdigo Fiscal de la Federacidn, no puede concluir
se, en forma absoluta, en el sentido de que, en todos los
casos de juiclos gque se siguen ante el Tribunal Fiscal de
la Federacidn, la carga de la prueba corresponda al actor,
Advirtiéndose desde luego, por la redaccidn del precepto,
que no se refiere al caso simplista en gue se trata de un
solo acto o resolucidén impugnada ante el Tribunal, sino -
al caso complejo de que existen varios actos gque pudieran
ser materia de andlisis o examen en la sentencia. En esa
situacibn, el Tribunal deberi tener por vilidos agquellos
actos gue no han sido impugnados expresamente por el ac-—-
tor, asi como los que, impugnados no hayan sido desvirtua
dos con pruebas allegadas al mismo. Las distintas Salas =
del Tribunal Fiscal de la Federacidn, en multitud de ca—-—
sos se han apartado de una aplicacifén escueta del princi-
pio de la presuncidn de validez de los acteos administrati
vos, que las hubiera conducido a absurdos juridicos. Por
ejemplo, cuando el actor funda su demanda en hechos nega-
tivos que, conforme a la doctrina, no esti cobligado a pro
bar, ninguna de las Salas le ha exigido la prueba del he=
cho negativo, sino gue por el contrario se ha considerado
que incumbe a la autoridad fiscal la demostracidén de que
no incurrid en la omisién que le imputa el actor. Y asf -
como é€ste existen otros casos gue conducen a sostener gque
la presuncifn de validez de los actos administrativos ad-
mite diversos matices y moderaciones y adn excepciones. -~
(648) .

C.S. entre 3699 y 4658/40.- Resuelta el 12 de mayo de - -
1941, poxr 10 contra 4.

R.T.F., Ao 1937-1948, p. 282,
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4.~ TERMINACION DEL JUICIO.

a) Dbesechamiento de la Demanda.- Aquf presenciamos

un nuevo ejemplo de la deficiencia de rigor terminol&gico
del C6digo Fiscal, ya que primero suprime la expresién -
que encabeza este apartado, en la regulacidn ordinaria de
la secuela del juicio; y después, al establecer el recur-
so de reclamacién, seifiala gue procede contra las resolu-—-—
ciones del magistrado instructor "que admitan o desechen
la demanda™, entre otras hip6tesis gue se tratar3n pos- -
teriormente.

En la citada regulacidn ordinaria, se habla de "te-
ner por no presentada la demanda”™. Existen s6lo dos cau--—
sas legales para el desechamientco: la falta de firma de -
gquien la formule (articulo 199) y el no acatamiento al -
apercibimiento del magistrado instructor para proporcio--—
nar los datos omitidos en la demanda (artfIiculo 208). La =
primera de estas dos causas me parece no s8lo injusta, si
no hasta draconiana e indigna de un ré&gimen de derecho, -
pues por una inadvertencia gque no deberifa ser trascenden-—
te, se extingue todo un derecho, con las graves consecuen-—-—
cias gue ello puede entrafiar. La primera causa de desecha
miento deberia desaparecerx y asimilarse a la segunda, es
decir, debe requerirse, por parte del magistrado instructor,
gque el promovente firme su escrito v s6leo si no atiende a
tal apercibimiento, debe entonces desecharse, sin gque valga
en este caso el excesivo escrdpulo vengador de que se de-
seche la demanda por falta de cuidado del promovente.

Aunque el magistrado instructor advierta, al estu--
diar si admite © no una demanda, que existe alguna causa
de improcedencia del juicio, no existe norma legal en el
csdigo gue lo autorice a desechar la demanda fundado en -
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que el juicio es improcedente, pues la sancidn expresa pa
ra esta hipbtesis es el sobreseimiento.

b} Sobreseimiento.- Segdn Ignacio Burgoa, "el sobre
seimiento es un acto procesal proveniente de la potestad
jurisdiccional, que concluye una instancia jurisdiccional,
sin resolver el negocio en cuanto al fondo, sustantivamen
te, sino atendiendo a circunstancias o hechos ajenos, o -

al menos diversos, de lo substancial de la controversia -
subyacente o fundamental".(51)

Para Miximo Castro, "se entiende en general por so-—
breseimiento la detencifn del curso de un proceso por fal
ta de alguno de sus elementos constitutivos de caricter -
fundamental".(SZ)

Briseno Sierra segura que s86lo hay un dato cierto, -
respecto del sobreseimiento: impide el juicio de fondo, -
sea porgue trunca el preocedimiento o porgue admite el im-—
pedimento en cuestifn previa y a la hora de sentenciar.
(53)

Eduardo Pallares sefala gque "la caducidad se distin
gue del sobreseimiento en gue pcr aquélla s6lo se extin——
gue la instancia, mientras gue el sobreseimiento produce
la extincidn de la accidn, de tal manera que en lo futuro
no serd posible, legalmente, ejercitar nuevo juicio sobzxe
la misma pretensidn".(sq)

(51) Burgoa, Ignacio. El1 Juicio de Amparo, Editorial Porrda, S. A.
MExico, 1966, pig. 444.

(52) Castro, Miximo, citado por Ehuardo Pallares, Ob. cit. pi&g. 698.

(53) Brisefio Sierra, Humberto, Cb, cit. pig. 602.

(54) Pallares, Eduaxdo. Cb. cit. pig. 624.
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. ; (55)
Por su parte, Ulises. Schmill

enumera ‘los efec-
tos del sobreseimiento, indicando qqe: . o

a) La resoluclﬁn del sobreseimie to'hace tér@iﬁar

el proceso.“.

b) Esta termlnaciﬁn del proceso se realiza sin ha--
berse estudlaqo el fondo del asunto. : Bk

c) No se hace estudio de fondorsobre la legalidad
o resolucitn de lo impugnado.

d)} Por ello, la resolucién de sobreseimiento deja
intacta en su validez la resolucifn o procedimiento que -

impugnt en el juicio.

En el articulo 203 el C8digo Fiscal insiste en - -
practicar el m&todo hibrido de utilizar, para reglar una
situacifn juridica, primero una enumeracidn casuistica, -
para finalizar proclamando un principio general, pero de-—
jando la puerta abierta a gue diversas disposiciones lega

les establezcan otras causas de sobreseimiento, lo cual

genera inseguridad juridica.

En este casco, el principio general consiste en que
procede el sobreseimiento del juicio cuando haya impedi--
mento para emitir resolucifn en cuanto al fondo del asun-~

to, "por disposicifn legal"®.

Las causas expresadas en el articulo 203 casulisti=-

(55) Scimill, Ulises. C&digo Fiscal de la FederaciOn. BipliSteca -~
Sistema. M&xico, 1967, pdg. 190.
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camente, para el sobreseimiento, son las siguientes: de—-
sistimiento del demandante; cuando aparezca o sobrevenga —
una causa de improcedencia del juicio; cuando el actor mue
ra, si su pretensifin es intrasmisible o su muerte deja -
sin materia el proceso; finalmente, si la autoridad deman
dada deja sin efecto el acto impugnado.

Cabe recordar que en este trabajo se ha englobado -
la procedencia del juicio en dos rubros: que el Tribunal
sea competente, y que el actor tenga interés juridico. -
Por dltimo, me parece gue la autoridad s8lo puede dejar -
sin efecto el acto impugnado a través de la revocacifn -
del mismo, pues el allanamiento a la demanda no tiene es-—
tricta y directamente dicha consecuencia, sino que en ese
caso debe de inmediato declararse la nulidad de la résolg

<ifn impugnada, previc cierre de instrucci6bn.

c) Sentencia.- Es la resolucidn de una Sala Regio—--—
nal gque constituye el modo normal de terminacién del Fui-

cio contencioso-administrativo,.

Segdn Leo Rosemberg, '"con la demanda se inicia el =
procedimiento; con la sentencia, termina. Entre la deman-
aa y la sentencia se desenvuelve el procedimiento gue pue
de denominarse de demanda, por su iniciacifn; y al gque se
denomina casi siempre de sentencia, por su finalidad. De-

manda y sentencia se unen en Intima relacién".(ss)

El tratadista Guasp manifiesta que "sentencia es el

(56) Rosemberg, Leo. Tratado de Derecho Procesal Civil, BEditorial -
E.J.E.A. Buenos Aires, 1955, Taw I, pig. 3.
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acto del Organo jurisdiccional en que €&ste emite su opi--—
nién sobre la conformidad o disconformidad de la preten—-—
sién de la parte con el derecho objetivo y, en consecuen-—

cia, actGa o se niega a actuar dicha pretensién“.(57)

Manresa y Navarro indican gue "sentencia es el acto
solemne gue pone f£fin a la contienda, decidiendo sobre las

pretensiones que han sido cbhjeto de pleito“.(ss)

Eduardo Pallares define a la sentencia como "el: ac-
to jurisdiccional por medio del cual el juzgador resuelve
las cuestiones principales materia del juicio o las inci-

dencias gue hayvan surgido durante el proceso".(sg)

Por dltimo, Francisco Lerdo de Tejada expresa 1o si
guiente:

"El juzgador, a través de la sentencia, observa y -
hace obserxvar las normas jurfdicas, cuando un conflicto -~
de intereses ya surgidoe amenaza turbar la convivencia so-
cial. El inter&s en la produccidn de la sentencia, es co-
mdn al demandante y al demandado, ya que a ambos afecta -
la resolucién del caso planteado.

La sentencia, pues, debe ser considerada como el -
f£fin noxrmal del procesce, en virtud a que toda la actividad
de las partes y del &rgano jurisdiccional se encamina a -
este resultado, gue es su meta... Las sentencias que dic-

(57) Guasp. Citado por BEduardo Pallares. Ob. cit., pdg. 685

(58) Manresa y Navarro. Citados por Eduardo Pallares. Ob. cit., pig.
685.

(59) Pallares, Bauardo. Ob. cit., pig. 685.
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ta el Tribunal Fiscal de la Federacifn determinan .la anu-—
laci®ébn de actos o resoluciones administratlvas, o bien su
valldez"‘(eo) .

La sentencia debe examinar todos'lbsﬁpdhfbsfédnt;o—
vertidos del acto impugnado, fundarse.én derecho y decla-
rar la ilegalidad y nulidad 6 reconocer la validez de la
resolucién impugnada.

El primero de los principios enunciados admite ex--—
cepciones, pues el examen de tedos los puntos controverti
dos es ociloso cuando uno ha sido suficiente para declararx
l1a nulidad demandada, segn lo ha reconocido certeramente
la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacidn, al

sentar la siguiente tesis de Jurisprudencia:

SENTENCIA DEL TRIBUNAL FISCAL.—- CASO EN EL QUE NO -
CONTRAVIENEN LO DISPUESTO POR EL ARTICULO 229 DEL CODIGO
FISCAL: DE LA FEDERACION.- Si bien es cierto que las Salas
del Tribunal deben examinar todos los puntos controverti-
dos de la resoluciédn impugnada, de la demanda y de la con
testacidn de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 22T
del Cotdigo Fiscal de la Federacidn, tambié&n lo es que pue
dan abstenerse de estudiar todas las cuestiones plantea-=
das cuando encuentren un concepto de anulacidn fundado y
‘suficiente para declarar la nulidad de la resolucifbn im——
pugnada, pues siendo asi resultaria innecesario analizar
las demds argumentaciones de la acteora y de la demandada,
ya gue cualqguiera que fuera el resultado de ese estudio,
en nada se variaria la anterior conclusidn., (769)

Revisién No. 1611/79.- Resuelta en sesién de 7 de -
octubre de 1980, por unanimidad de 6 votos.- Magistrado -
Ponente: Marianco Azuela GuitrOn.—- Secretario: Lic. Oscar

(60) Lerdo de Tejada, Francisco. C&digo Fiscal de la Federaci&n Co—
mentado y Anotado. Centro de Investigacidén Tributaria. Segunda
Edicidn. MBxico, 1972, pigs. 324 y 325.



Roberto Enriquez Enriquez.

Revision No. 1206/78.- Resuelta en sesifn de 13 de sep---
tiembre de 1979, por mayoria de 6 votos y 1 m&s con los -
resolutivos. Magistrado Ponente; Mariano Azuela Guitrén.-
Secretaria: Lic. Diana Bernal Ladrdn de Guevara.

Revisifn No. 216/79.- Resuelta en sesifn de 22 de -
agosto de 1979, por unanimidad de 7 votos.- Magistrado Po
nente: Mariano Azuela Guitrén.- Secretario: Lic. Edgar =
Hernindez Carmona.

(JURISPRUDENCIA No. 68)
H.I. Octubre de 1380, p. 1.

La costumbre indica su divisiétn en tres partes cla-
ramente diferenciadas: tras un proemico, la primera parte
es el capitulo titulado "Resultando", gue narra los ante-
cedentes del fallo, trascribiendo normalmente los agra---—
vios del actor, lo fundamental de la contestacidn, asf co
mo las incidencias trascedentes que se han presentado. La
segunda parte es el capitulo denominado "Considerando", -
en el cual se efectda el examen juridico de la controver=
sia. Cuandco una de las partes combate la sentencia (via -
recurso de revisidn por la autoridad o juicio de amparo -
por el particular), lo normal es que enfoque las baterias
de la mayorfa de sus argumentos contra esta parte medular
de la sentencia. Finalmente, a guisa de conclusién se pre
senta la dltima parte, conocida comdnmente como el capitu
lo de "Puntos Resclutorieos", el cual expresa propiamente
la decisi®dn de la controversia, manifestando si el actor
probd o no su accifSn y en consecuencia declarando la nuli
dad e ilegalidad o reconociendo la validez de la resolu--
cién impugnada.
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El articulo 238 del C6digo en comento dice gue "Se
declarard que una resolucifn administrativa es ilegal cuan-
do se demuestre alguna de las siguientes causales...". Es
te parrafo es contradictorio con el articulo 239, gue es-
tablece que la sentencia "definitiva" podr& reconocer la
validez © declarar la nulidad (no 1la ilegalidad) de 1la re
solucidn impugnada. A este respecto, es interesante trans
cribir la opinidn de la Academia Mexicana de Derecho Fis-

cal, en su obra "Comentarios al Nuevo Cédigo Fiscal de 1la

Federacién".(Gl)

"En el artiIculo 238 no basta con que el Tribunal de
clare "ilegal" una resolucitn administrativa por las cau-
sas que se mencionan en las cinco fracciones de este arti
culo, sino que precisamente por ser ilegal la resolucidn™
debe declararse su nulidad, de conformidad con el artfcu-
lo 239 para gque asi la autoridad no pretenda, con base en
la sentencia, purgar los vicios de la resolucifn combati-
da con violacifn a la garantia del debido proceso y en -
contra de las resoluciones de los Tribunales Colegiados y
de la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de -
la Nacifn".

Tales causales son las siguientes:

"I. Incompetencia del funcionario gue la haya dicta
do u ordenado (la resolucién) o tramitado el procedimien—
to del que deriva dicha resolucidn. IXI. Omisién de los re
quisitos formales exigidos en las leyes, inclusive por 1l1la
ausencia de fundamentacidn o motivacifn en su caso. III.
Vicios del procedimiento que afecten las defensas del par
ticular. IV. Si los nechos gque la motivaron no se realiza
ron, fueron distintos ¢ se apreciaron en forma equivocadd,
o bien si se dict0 en contravencidn de las disposiciones
aplicables o se dej6 de aplicar las debidas. V. Cuando la
resolucifn administrativa dictada en ejercicio de faculta
des discrecionales no corresponda a los fines para los =
cuales la ley confiera dichas facultades".

(61) Academia Mexicana de Derecho Fiscal. Camentarios al Nuevo C6—
di%o Fiscal de la Federacidn. Ed. América. México, 1982, p4g.
i84.
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La dnica causal gque motiva una resoluci®n de fondo
es la IV y, en ocasiones, la V.

En ocasiones han surgido controversias respecto a -
si un agravio es de fondo o formal, ya que este dltimo ad
mite la reposici®n del procedimiento, favorable a las au-
toridades. Un ejemplo de estos casos ha producido la te--
sis de Jurisprudencia gue enseguida se transcribe:

(SENTENCIAS DEL TRIBUNAL FISCAL.- DEBEN DECLARAR LA
NULIDAD LISA Y LLANA DE UNA RESOLUCION QUE SE BASE EN UNA
ACTA QUE NO REUNA LOS REQUISITOS CONSTITUCIONALES) .- AC--~
TAS DE INSPECCION QUE CARECEN DE REQUISITOS CONSTITUCIONA
LES.- IMPLICAN VIOLACIONES DE FONDO.~ El hecho de que un
acta de inspeccifn no reuna los requisitos constituciona-
les no constituye una violacién procesal sino una viola--—
cibén de fondo, ya que la apreciacif&n gque hace una Sala so
bre el valor del acta teniendo en cuenta la falta de los™
mencicnados reguisitos es una cuestifn de apreciacidén de
pruebas, o sea de fondo, y no simplemente de procedimien-
to que llevaria a la reposicidén de &ste, la cual, por - -
otra parte, no seria posible en virtud de que en la nueva
visita no podrian reproducirse las mismas circunstancias
gue se encontraron en la primera diligencia; por tanto la
nulidad que se dicte debe ser lisa y llana. (773).

C.S5. No. 78/70.— Resuelta el 19 de febrero de 1971, por -
14 contra 3.

R.T.F. Afno XXXV, ler. Trimestre de 1971, p. 101,

Cuando en una demanda concurren un agravio de fondo
y uno de forma {(incluyo aqui la incompetencia, para efec
tos expositivos), la aparente ldgica indica qgue se anali-
ce sb6lo el formal y se pronuncie una sentencia "para efec
tos" (para gque se emita una nueva resolucidn, purgando el
vicio). Esto incluso se apoya en tesis jurisprudenciales
del Poder Judicial de la Federaci®n y de la Sala Superior
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del Tribunal Fiscal de la Federacién, gque a continuacidn
se transcriben:

TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION, SENTENCIAS DEL. -
LA PROCEDENCIA DE UN MOTIVO DE ANULACION DE CARACTER FOR-
MAL, EXCLUYE EL ESTUDIO DE LAS CUESTICNES QUE SE REFIEREN
AL FONDO DEL ASUNTO. La Sala responsable no infringe el -
artfculo 229 del C6digo Fiscal de la Federacifn, que esta
plece gque las sentencias del Tribunal Fiscal de la Federa
cidn examinardin todos y c¢ada uno de los puntos controver—
tidos de la resolucitn, la demanda y la contestacidn, si
se ocupb de uno de los motivos de anulaci&fn invocados en
la demanda, que reviste caricter formal y lo estimé funda
do, toda vez que légicamente el citado precepto legal no
impone la obligacidn apuntada, cuando entre los motivos -
de anulacidén se invoca uno de cardcter formal cuya proce-
dencia es suficiente para declarar la nulidad de la reso-
lucidén impugnada, ya gque juridicamente, la pro<¢edencia de
un motivo de anulacidn de esa naturaleza, excluye el estu
dio de las cuestiones de fondo. (744) -

3er. T.C.- Informe 1978, 3a., P. 213,

(SENTENCIAS DEL TRIBUNAL FISCAL.- SI SON FUNDADAS -
LAS VICLACIONES DE PROCEDIMIENTO, NOQ DEBEN ESTUDIARSE LAS
DE FONDO) .~ VIOLACIOCNES DE PROCEDIMIENTO.~ Si ellas se -
alegan al mismo tiempo que vioclaciones de fondo, y el tri
bunal considera gue estdn probadas las primeras, deberd -
abstenerse de resolver sobre el fondo y <concretarse a or-
denar la reposicitn del procedimiento. (761)

C.S. entre 1102/37 y 23393/37.- Resuelta el 12 de julio de
1937, por mayorlia de 7 votos.

R,T.F. 1937-48, p. 31.

sin embargo, lo realmente 18gico es gque, frente a -
un acto cque presenta violaciones de forma y de fondo, se
atienda primero a las de fondo, pues de ser procedentes,
la sentencia concluirfa de una vez toda la contrdversia,
en lugar de provocar la reposicifén del procedimiento, que
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atenta contra la garantia individual de justicia pront# ¥
expedita.

Ademds, la situacifn actual transgrede también la -
idea de justicia y la garantia de seguridad juridica, - -
pues el actor, con el propSsito de asegurarse una justi-——
cia expedita, frecuentemente se ve presionado por este in
justo ré&gimen juridico a aceptar pasivamente la violacidn
de sus derechos formales, cuyo perjuicio suele ser menor
que el de la reposicifén del procedimiento, que implica -
nueva erogacidn de gastos, de esfuerzo, de tiempo y la -
continuada causaciétn de posibles recargos, asf como la -
carga de la garantia del interé&s del fisco.

Todo eso se podria evitaxr si ze siguiera un orden -
inverso al actual, de manera gue primordialmente se aten-
diera a los agravios de fondo y se alentara asfi la exposi
cifén cautelar de los agravios de forma, para el solo caso
de que los agravios de fondo resultaran improcedentes.

Esta de ninguna manera €s una proposicién friveola,
pues la exposicifSn cautelar de agravios de forma se justi
fica por lo sofisticado y complejo de la regulacidn subs-
tantiva administrativa, la cual provoca el gue numerosas
situaciones no presenten una legalidad o ilegalidad evi--—
dentes, siendo en realidad que la calificacin en un sentido
o en otro, es cuestibtn de criterios, donde el juzgador im
parcial, o sea, el Tribunal Fiscal de la Federacidn, en -
nuestro caso, decide cudl es la verdad juridica y asi po-

ne fin al litigio.

Cuando no se ha dictado la sentencia en el plazo de
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cuarenta y c¢inco difas h3biles siguientes a agqu&l en que -
se haya cerrado la instruccifn, las partes podrfan formu-
lar excitativa de justicia ante la Sala Superior, la cual,
una vez recibido el informe del magistrado, le otorgar& -
un plazo de quince dias hdbiles para formular el proyecto
respectivo; si no cumple, el articulo 241 dice gue serd -
sustitulido en los términos de la Ley Orgdnica del Tribu--
nal Fiscal de la Federacifn, sdlo gque esa Ley no dice ab-
solutamente nada al respecto.

5. RECURSOS.

Rafael De Pina y José& Castillo Larrafiaga expresan -
que "los recursos son los medios mds frecuentes por vir-—-
tud de los cuales se procede a la impugnacidn de las reso
luciones jurisdiccioconales; pero ne los Unicos. Cuando se
hace referencia a los recursos, no se agotan todos los me
dios posibles de impugnar las resoluciones jurisdicciona-
les. Los recursos son medios de impugnacifn de las resolu
ciones jurisdiccionales; pero no todos los medios de im--
pugnacidn son recursos“.(sz)

Dichos autores anaden gque "existen, ademds de los -
recursos, pProcesos autSnomos de impugnacidn de las resolu
ciones, como v.grx. el.amparo directo que autorxiza el artil
culo 158 de 1la Ley Orgdnica de los Articulos 103 v 107 de
la Constitucifn Federal (Ley de Amparo)...“.(63)

(62) De Pina, Rafael y Castillo larraiaga, Jos&. Derecho Procesal -
Civil, Editorial Porrda, S. A. Décimosegunda edicidn. México,
1978, pag. 369.

(63) Idem.
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Manuel de la Plaza,(64)al tratar de los caracteres
comunes de todos los medios de impugnacién, alude a la te
sis de Francesco Carmelutti, segdn la cual, el principio
de la inmutabilidad de la sentencia es consecuencia de su
condicitn de instrumento productor de certeza, por lo que,
si bien en el orden puro de los principios se llegarfa a
la conclusidn de declarar inconmovible la resolucidn, lue
go que el juez llamado a decidir hupiese dicho su dltima
palabra, tal principio tiene que ceder ante la posibili--—
dad de una decisil;. injusta, y en ese evento, colocada la
doctrina ante cl dilema de respetar lo intrinsecamente in
justo, en aras de la certidumbre, © de moderar las conse-—
cuencias de ésta, evitando en cambio la injusticia, se de
cide, en contemplacif6n de ciertas conveniencias, por esta
dltima soluci®n y atribuye a todos los procedimientos de
impugnacién el caricter de medios idfneos para alcanzar -
el fin supremo de lograr la justicia que el proceso debe
perseguir.

Opina Manuel de la Plaza, por su cuenta, que "no pu
diéndose sostener gue la sentencia no lo es hasta gue ad-
quiere firmeza, no cabe decir, como observa con su inge-—-
nio habitual el ilustre procesalista, gue la impugnacidn
es un remedio contra la sentencia injusta, sino un medio
de fiscalizar la justicia de lo resuelto; tesis gque permi
te =sin atacar en sus fundamentos el principio de gue el
proceso, Yy por tanto la sentencia, que le pone té&rmino, -
son instrumentos productores de certeza- aumentar las ga
rantlias de justicia de lo resuelto, no sClo en considera-

(64) Citado por De Pina, Rafael y Castillo larrafiaga, Josg&. (b, - -
cit., pigs. 370 y 371.
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cidn al privativo interg&s de las partes, sino lo que es -
mdis importante, en contemplacidn de un supremo inter&s so
cilal™.

En relacidn con esta controversia; mi opinitn es -
que De la Plaza no comprendid a Carnelutti, pues en rgali
dad sus tesis no son opuestas, sino que, combinXndolas, -
se considera que en razfn de la posibilidad de una senten
cia eguivocada © injusta, es conveniente un medio de fis-—
calizar la justicia de lo resuelto.

MXs particularmente, me parecen dtiles ciextos re—-—
cursos, como los de queja y reclamacifn, que trataremos -
en seguida, pero no estoy de acuerdo con la existencia de
recursos genéricos, gue s6lo entorpecen la prontitud y ex
pedicidn de la justicia, ademds de gue nada garantiza gue
la sentencia de primera instancia supuestamente injusta -
sea substitufda por otra justa, sino gue puede ocurrir al
contrario, es decir, gque una sentencia justa se revogue -—

para dar lugar a una injusta.

En el procedimiento contencioso-administrativo, con
sidero draconianos los recurscs de revisifn y de revisidn
fiscal que enseguida se van a describir, por estar dnica-
mente al alcance de una de las partes, violando asi el -
elemental principio de igualdad de las partes, siendo ina
ceptable gque se le pretenda equilibrar con el amparc, ace
cesible al particular, ya gque &ste no es un recurso ins--
crito en el contexto del procedimiento contencioso~admi--—
nistrativo, sino un juicio por completo independiente, -
que tiene el solo propdsito de salvaguardar las garantilas

individuales de los gobernados.
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Existen en relacidn con el juicio contencicosco-admi-
nistrativo cuatro recursos: dos al alcance de cualguiera
de las partes, el de reclamacitn y el de queja; y dos re-
servados para las autoridades, el de revisién y el de xe-
visidn fiscal. Con estos se desequilibra el proceso en fa
vor de las autoridades, ya que el Amparo, se insiste, no -
instituye instancias en favor de los gobernados, sino que
es un juicio completamente distinto, que no puede conside
rarse como un simple balanceador de ciertas instancias de
un juicio independiente, como 1o es el seguidc ante el -
Tribunal Fiscal de la Federacidn.

a) Reclamacifn.- El de reclamacifn es un recurso su
mario gque procede ante la Sala Regional, en contra de las
resoluciones del magistrado instructor gue admitan o dese
chen la demanda, la contestacifn © las pruebas; que decre
ten o nieguen el sobreseimiento del juicio o gue admitan
© rechacen la intervencidén "del coadyuvante o del terce-—-
ro". Su objeto es, si procede, gque se subsanen las viola-
ciones cometidas, Yy en su caso dictar la resolucidn con-
Secuente.

b) Queja.- El recurso de gueja, dirigido al Presi--
dente del Tribunal, para ser resuelto por la Sala Supe- -
rior, procede contra rescluciones de las Salas Regionales
violatorias de la jurisprudencia del Tribunal. Lo intere-
sante de este recurso, que considero un acierto del legis
ladox, es su gran flexibilidad, gue permite gue, aungque -
efectivamente se haya violado dicha jurisprudencia, la Sa
la Superior tiene la facultad de abstenerse de revocar -
la resoluci®n y declarar fundados los agravioes, si consi-
dera que deba subsistir por otros motivos legales o por--
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que en la misma resolucidn decida modificar su jurispru—-—
dencia. Por supuesto, hace falta que en la pridctica se ha
ga uso de esta facultad y se aproveche de manera id6nea y
objetiva su flexibilidad, sin pretender sostener excesiva
mentée su Jurisprudencia, en caso de que se descrubra que

es lncorrecta.

c) Revisitn.- Estd al alcance exclusivo de las auto
ridades, se promueve ante la Sala Superior ¥y procede ¢con-
tra las resoluciones de las Salas Regionales que decreten
o niegquen sobreseimientos, asl como contra las sentencias,
que el Cddigeo llama "definitivas". El asunto debe ser de
importancia y trascendencia a juicio del titular de la Se
cretarla de Estado, Departamento Administrativo u organis
mo descentralizado, que es adem&s quien debe firmarlo. -
Tambi&n procede contra violaciones procesales que tras— -

ciendan el sentido de la sentencia.

Aunque este recurso fue concebido como excepcional,
lo cierto es gque es ordinario y frecuente. Resulta ocioso
el sefialamiento del criterio subjetivo para calificar la
importancia y trascendencia del negocio, pues sin estable
cer el mismo se llegaria al mismo resultado. Lo recomenda
ble es establecer un criterio objetivo, de cardctexr exclu
sivamente pecuniario, siguiendo la reforma legislativa -~
que hizo procedente el recurso de revisidn fiscal a nego-
cios mayores de cuarenta veces el salario minimoc elevado
al afno, salvo gue en un asunto menor se acredite razonada
mente la importancia y la trascendencia. Por supuesto, co
mo ya se ha bosquejado, a mi juicio lo ideal es gue desa-
parezca de plano este recurso, con el propSsito de salva-
guardar el principio de igualdad de las partes en el pro-



ceso.

El caridcter excepcional del recuxrso de revisién ha
tratado de ser salvaguardado, aungue sin éxito, por la Sa
la Superior del Tribunal Fiscal de la Federaci®n, de la -
cual se transcribe la siguiente tesis Jurisprudencial:

RECURSO DE REVISION.- REQUISITO DE IMPORTANCIA Y -
TRASCENDENCIA.- El1 andlisis de la redaccidn del articulo
240 cel C8digo Fiscal de la Federacién y de su exposicidn
de motivos, permite afirmar gue se trata de un recurso ex
cepcional. Es por ello gque dicho precepto exige como re-=
gquisito de procedencia de este recurso que a juicio del -
Titular el asunto sea i1mportante y trascendente lo cual,
a su vez, debe interpretarse en el sentido de gque ese jul
cio debe constar en forma expresa e indubitable y no pue=
de ser determinado a base de presunciones o inferencias,
pues s6lo asy puede estimarse gque el TIitular ha evaluado
conscientemente esa circunstancia. {(835)

Revisidn No. 694/75.- Juicio 4902/75.- Resuelto por
mayorfa de 6 votos a favor y 2 en contra, el 20 de junio
de 1979.

Revisifn No. 249/77 .- Juicio 8682/76.—- Resuzlto por
mayoria de 6 votos a favor y 2 en contra, el 20 de junio
de 1979.

Revisi®bn No. 564/75.- Juicio 801/75.- Resuelto por
mayoria de & votos a favor y 2 en contra, el 20 de junio
de 1979.

(JURISPRUDENCIA No. 34)
R.T.F. Ano II, No, 7, Agosto de 1979, p. 185.

Ha sido pr&ctica frecuente de ciertas autoridades -
el repetir el contenido de la contestacidén de la demanda
en el recurso de revisidn, perdiendo de vista que é&ste -
es un medio juridico gque debe atacar la sentencia del jui
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cio de nulidad y, en caso contrario, los agravios sosteni
aos en el mismo resultan inoperantes. A este respecto es
interesante transcribir la siguiente tesis de Jurispruden
cia sentada por la Sala Superior del Tribunal Fiscal de -
la Federaci&n:

REVISION.~ AGRAVIOS INOPERANTES.-~ Si no ataca la au
toridad recurrente los fundamentos esenciales en gue se —
sustenta la sentencia motivo de la revisi®én, los agravios
expresados deben estimarse inoperantes y en consecuencia
debe confirmarse el fallo recurrido. (920).

Revisidn 1046,/77. Juicio 1983/77.- PResuelto por una
nimidad de 8 votos. Sesitn de 8 de eneroc de 1979, -

Revisi6n 273/78. Juicio 9791/77.-~ Resuelto por mayo
ria de 7 votos contra uno. Sesifén de 8 de enero de 1979.7

Revisiln 221/78. Juicio 2006/77.~ Resuelto por mayo
rfa de 6 votos contra 2. Sesidn de 8 de enero de 1979.

(JURISPRUDENCIA No. 33)
R.T.F. Ano II, No. 7 Agosto de 1979, p. 175.

d) Rewvisién Fiscal.-~ Tambi&n est& al alcance exclu-—

sivo de las autoridades, se promueve ante la Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacidn y procede contra las resolu--—
ciones de la Sala Superior gue decidan los recursos de re
visi6n., Tambié&n deben firmarlo las autoridades superiores
mencionadas en el apartado anterior (o quienes las substi
tuyan legalmente) y en este caso deben exponer las razo-—--
nes por las que la consideren importante y trascendente,
caracteristicas que se entender&n cumplidas de manera ob-
jetiva cuando el valor del negocio exceda de cuarenta ve-
ces el salario minimo elevado al afio.



Esta alta cuantia para su procedencia objetiva le —
estd empezando a dar el verdadero cargcter eXtraordina——

rio con que fue concebido, va que en 1984 ha: sygnnFncado;

sos en la actualidad rebasan tal

Estoy de acuerdo con la critica Qué_a:ésfétihstéh;-
cia hace la Academia Mexicana de Derecho Fiscal en la - -
obra citada (pdgs. 184 y 185), que por ello transcribo -
en seguida:

”Este recurso es la causa primordial de tres efec—-—
tos contraproducentes: a) El juicio de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de la Federacidn, actualmente no pasa de
ser un trimite administrativo engorroso, obligatorio y -
previo al juicio de garantias. b) E! recurso ha provoca-
do el exceso en el rezago de Jla Suprema Corte de Justi-—-
cia. c¢) Ha convertido a nuestro madximo Tribunal en un -
simple tribunal de alzada.

Consecuentemente, se sugiere la conveniencia de pug
nar porque se suprima el recurso y se de a las senten—-—-
cias del Tribunal Fiscal nuevamente la definitividad que
tuvieron en los origenes de este tribunal’

La critica expuesta en el inciso b) transcrito, ha
empezado a dejar validez con la reciente reforma legisla
tiva relativa a la cuantia requerida para el criterio -
objetivo de procedencia de! recurso, dejando cuantfias -
menores al criterio subjetivo, que se espera sea riguro-
so, para cumplir con el propbésito de la reforma: que es-
te recurso sea verdaderamente excepcional. Las demas -

crfticas transcritas me parecen vigentes.
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6. NOTIFICACIONES Y TERMINOS.

a) Notificaciones.- Las notificaciones hechas por -

los actuarios del tribunal deben efectuarse a m&s tardar -
al tercer dia siguiente a aqué&l en que &l expediente les
haya sido turnado; la sancifn es una multa con cuantfa md
xima del equivalente al salarjo minimo elevado al mes, -
dos veces (el correspondiente al Distrito Federal), sin -
exceder del 30% de su salario. En caso de reincidencia, -
la sancifn es la destitucidn.

Las notificaciones a los particulares pueden hacer-
se en los locales de las Salas y, en su defecto, por lis-
ta, salvo ciertas excepciocnes, que deben hacerse personal
mente o por correo certificado con acuse de recibo. Estos
casos excepcionales est3n contenidos en el articulo 253 -
del C8digo y son los siguientes:

"XI. La que corra traslado de la demanda, de la con—
testacidn y, en su caso, de la ampliacidn. IXI. La gue man
de citar a los testigos o a un tercero. I1I. El requeri-=—
miento a la parte que debe cumplirlo. IV, El auto gue de-
clare cerrada la instrucci8n, V. La resolucidn de sobre-—-—
seimiento, VI, La sentencia 'definitiva’, VII. En todos -
aquellos casos en que el magistrado instructor asf lo or-
dene",

L.as notificaciones a las autoridades administrati--
vas deben hacerse por oficio y, en casos urgentes, por via
telegrdfica.

Las notificaciones surten sus efectos hasta el dfa
siguiente a aquél en que fueren hechas.

b) Térmings.~ Los términos o plazos empiezan a co--
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rrer a partir del dia siguiente a aquél en gque surta efec
tos la notificacién. El articulo 258 del €6digo regula e;
ta materia y hace, ademads del anterior, z
mientos esenciales: los plazos en dias,
dfas hdbiles solamente;

tres pronuncia- -
se integran por -
los plazos por periodos compren-—-—
den los dlas inhdbiles, salvo el dltimo Aaia,
h&bil; cuando se fijen por mes o afno,
del mes o afio referidos.

que debe ser
vencen el mismo dia
Son h&biles los dias en que se -
encuentren abiertas al ptdblico las oficinas de las Salas
del Tribunal Fiscal durante el horario normal de labores,

sin gue la existencia de personal de guardia pueda habili
tarlos.

7. JURISPRUDENCIA.

La Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federa——
cifn tiene facultad para establecer Jurisprudencia. Esta
se forma en tres casos, regulados en el articulo 260 del
Cbdigo, el cual se transcribe:

"Articulo 260.- La jurisprudencia se forma en los -
siguientes casos: I. Al resolver las contradicciones en—-—
tre las sentencias dictadas por las salas regionales y -—
gue hayan sido aprobadas lo menos por sels de los magis—-—
trados qgue integran la Sala Superior, II. Si al resolver
el recurso de queja interpuesto en contra de una senten--—
cia de la sala regional, la Sala Superior decide modifi--
carla. III. Cuando la Sala Superior haya dictado en el re
curso de revisibn tres sentencias consecutivas no inte- =
rrumpidas por otra en contrario, sustentando el mismo cri

terio y que hayan sido aprobadas lo menos por seis de lo0S
magistrados".

Esta Jurisprudencia, en absoluto acuerdo con los -~

principios doctrinales referentes a esta materia, obliga

no s6lo a la Sala Superior, sino a los organismos inferio
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res jerdrquicamente, gque en este casg son las Salas. Regio
nales. Por supuesto, si s8lo la Sala Superior puede esta-—

blecerla, s6lo ella puede variarla,

Otro de los principios doctrinales de la Jurispru——
dencia es el de la publicidad de la misma por su cardcter
obligatorio para los drganos aplicadorxres de la Ley y por
constituir una fuente formal del derecho, que puede ser -
invocada por las partes del juicio. Esta publicacidn se -
lleva a cabo a través de la Revista del Tribunal Fiscal
de la Federacifn. En el caplitulo VI de esta tesis se ofre
cen algunos ejemplos de esta Jurisprudencia, en materia -

de competencia del Tribunal Fiscal de la Federacidn.

Como anteriormente una Sala Regilional podia vdlida--—

mente desacatar la Jurisprudencia del Tribunal bajo el
simple expediente de exponer sus razones para ello (lo -
cual la hacfa nugatoria), debido a gue tal posibilidad -

fue suprimida en 1978, surgieron algunas controversias,

que dieron como resultado la siguiente tesis de Jurispru-

dencia, sentada por la Sala Superior del Tribunal Fiscal

de la Federacidn:

JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERA-
CION.- ES OBLIGATORIA PARA LAS SALAS REGIONALES.- En los
términos del articuleo 233 del Cc6digo Fiscal de la Federa-
cidn, la Jurisprudencia del Tribunal es obligatoria para
las Salas Regiocnales, sin gque se les faculte para dejar -
de acatarla exponiendo las razones gque tuvieren para ello,
como se haclia en el texto gque estuvo en vigor hasta el 31
de julio de 1978; por tanto, si la tesis jurisprudencial
no se aplica en los casos en gque proceda por consideracio
nes gue se contraponen a lo establecido en la jurisprudei

cia, é&sta se viola. (949).

Revisidn N-. 987/74.- Resuelta en sesidn de 11 de -
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junio de 1980, por unanimidad de 8 votos.- Magistrado Po-
nente: Francisco Ponce GOmez.- Secretario: Lic. Pedro Flo
res Gabriel. :

Revisitn No. 1231/79.-~ Resuelta en sesibn de 27 de
junio de 1980, por unanimidad de 6 votos.- Magistrada Po-
nente: Margarita Lomelf Cerezo.- Secretaria: Lic. Celia -
Lé&pez Reynoso.

Revisidn y Queja No. 926/79.- Resuelta en sesidn de
27 de agosto de 1980, por unanimidad de 6 votos.-— Magis--

trado Ponente: Mariano Azuela Guitr&Sn.- Secretaria: Lic.
DPiana Bernal Ladx6n de Guevara.

(JURISPRUDENCIA No. 61)

H.I. Agosto de 1980, p. 1.



CAPITULO IXI:

COMPETENCIA EN MATERTA:FISCAL.

DEVOLUCIONES | DE “ INGRESOS

OBLIGACIONES FISCALES, -
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I. OBLIGACIONES FISCALES.

El articulo 23 fracci6n I de la Ley Orgdnica del -
Tribunal Fiscal de la Federacidn establece como la prime-
ra materia de competencia de dicho S6rganc los juicios que
se inicien contra las resoluciones definitivas "dictadas
por autoridades fiscales federales y organismos fisczles
autfSnomos, en gque se determine la existencia de una obli-
gacibn fiscal, se fije en cantidad lfigquida o se den las -
bases para su liquidacién".

Este rubro de obligaciones fiscales constituye a mi
juicio la mds importante de las materias de competencia -
del Tribunal Fiscal de la Federaci8n, pues comprende a la
mayor parte de los actos de las autoridades administrati-

vas gque son impugnados ante el mismo.

En raztn de ese lugar destacado gue tiene esta figu
ra juridica de la obligacifn fiscal en el tema de esta te
sis, a continuacién se hard un exhaustivo an&lisis de - -
ella, conteniendo un estudio del marco tedrico o doctri--—
nal de la obligaci6n y de la obligaci®n fiscal, asi como
una descripcifn del marco normativo federxal de la obliga-
cién fiscal y, finalmente, el establecimiento de mi opi--
nidn personal al respecto, confrontando ambos marcos de -

referencia.

a) MARCO TEORICO DE LA OBLIGACION.- La obligaci&n -
es una figura juridica que fue concebida en el Derecho Ro

mano y que a través de la historia se ha mantenido incon-
movible, debido a gue los romanos llevaron la teorfa de -
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las obligaciones a un alto grado de perfeccidn.

El autor Petit expresa que a los derechos de cr&di-
to se les llama también obligaciones, y que el derecho de
crédito es una relacifén entre dos persconas, de las cuales
una, el acreedor, puede exigir de la otra, el deudor, un
hecho determinado, apreciable en dinero. Esa relacifn pue
de ser considerada desde dos puntos de vista diferentes;
del lado del acreedor, es un derecho de cré&dito gque cuen-—
ta en el activo de su patrimonio; del lado deudor, es una

obligacidn, una deuda que figura en su pasivo. Los juris-
consultos romanos se sirven exclusivamente de la palabra
obligatio, en un sentido muy amplio, para designar el cré&
dite lo mismeo que la deuda.

Las Instituciones de Justiniano(ss)eSCablecen la -

siguiente definiciSn de obligacidn: es un lazo de derecho
gue nos constrine en la necesidad de pagar alguna cosa =
conforme al bDerecho de nuestra ciudad.

Segdn el jurista Eugene Petit, de la definicifn de
la obligacifn surgen los tres elementos de que se cCcompo-

ne:

a) Un sujeto activo, el acreedor: puede haber uno o
varios. Al acreedor pertenece el derecho de exigir del -

(66) Justiniano. Instituciones.De Obligationibus, ITI. 13. Citado
par Petit, Bugene, b. Cit., pig. 313.
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deudor la prestacidn que es objeto de la obligacifbn. El1 -
Derecho civil le da, como sancidn de su crédito, una ac--

cidn personal.

b) Un sujeto pasivo, el deudor. Es la persona gue -

estd obligada a procurar al acreedor el objeto de la obli
gacién. Puede haber en ella uno o varios deudores.

c) Un objeto. Consiste siempre en un acto que el -~
deudor debe realizar en provecho del acreedor, y los ju--
risconsultos romanos lo expresan perfectamente por medio
de un verbo: facere, cuyo sentido es muy amplio, que com-
prende atn la abstencidn.

Otros textos, dice Petit, distinguen en tres catego
rias los diversos actos a los cuales puede sexr obligado -~
el deudor y los resumen en estos tres verbos: dare, pres-

tarxe, facere.(ss)

Dare es transferir la propiedad de la -
cosa, o constitulr un derecho real. Prestare es procuraxr
el disfrute de una cosa, sin cosntituir derxecho real. - -
Facere es llevar a cabo cualquier otroc acto, o aun abste-

nerse.

De lo anterior se desprende gue en el Derecho Roma-
no esta figura jurifidica estaba completamente estructurada,
llamando la atencidén desde un principio la doble perspec-—
tiva con que se enfoca,distinguiéndose como aspectos con-
trarios de la misma el derecho de crédito y la obligacidn.

(68) Gayo, Instituciones, IV: 2. Citado por Petit, Eugene. Ob. -
cit, p&g. 314.
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Reviste importancia sefnalar que desde su origen es-—
ta institucidn juridica padecid de una terminologfa defi-
en lugar de utilizar un vocablo que com--
se opt6 por enfatizar s6lo el -

ciente, ya que,
prendiera ambos aspectos,
lado deudor, al denominarlo "obligatio", dejando asf en -
el olvido el punto de vista acreedor, gque constituye el -

derecho de crédito.

De tal deficiencia se ha desprendido la necesidad
de darle a la palabra obligacidn dos sentidos diferentes,

Asf, lato sensu, se refiere a la institucidn en comento,

vista de una manera Integra o completa y stricto sensu se

limita a denctar el aspecto pasivo de la misma. Posterior

mente, como se observa en Eugene Petit, también a la ex=--

presién "derecho de crédito" se le atribuyeron los dos -
sentidos acabados de mencionar.

El maestro Rafael De Pina(eg) cita al autor Dem&Sfi-
manifestando gue &ste distinguid entre obliga
Dicho -

lo De Buen,
ciones especiales y obligaciones institucicnales.
autor senald gque estas dltimas son las creadas por razén

de la naturaleza de una institucidn; son imperativas y no

admiten por parte de los enlazados en la relacidn obliga-

toria, convenciSn contraria. Son "situaciones humanas"'", -

en tanto que las obligaciones especiales,
La obligacidn y el crédito

como las civi~--

les, son "relaciones humanas".
fiscal, deduzco yo, quedarian dentro de las obligaciones

Yy créditos institucionales.

(69) De Pina, Rafael. Elementos de Derecho Civil Mexicano. Ed. - -
Porrda, CQuarta BEdiciSn. México, 1977, pig. 23.
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E1l maestro De Pina570) en contradicidn con Eugene -

Petit, dice gue el concepto de obligacifn gue tenfan las
jurisconsultos romanos se ha transformado notoriamente, -
pues en la actualidad es considerada como una relacidn ju
ridica patrimenial en la que la prestacidfn es el elemento
primordial, dada la posibilidad legal de la transmisibili
dad de la misma, ampliamente admitida en el derecho con--
tempordneo, contrariamente a lo que sucedia en Roma.

De pina expresa que la naturaleza de la obligacidn
ha sido estudiada por diversos tratadistas, sobresaliendo
dos teorfas: la subjetiva y la objetiva. La primera es la
originaria, romana, y la segunda, la moderna.

Asi, dice que el derecho romanco vio en la obliga- -
cidn un vinculo entre personas; pero el germinico y el mo
derno tienden a destacar el compromiso cbjetiveo de cré&di-

to o deuda.

La doctrina llamada objetiva, continda De Pina, tie
ne en Gaudement uno de sus representantes mds caracteriza
dos. Afirma este autor, como tesis fundamental al respec-—
to, gue si bkien originariamente era la persona la que de—
bfa a la persona, en la actualidad se considera que es el
patrimonioc el gue debe al patrimonic, lo gque equivale a -
afirmar la posibilidad de una relacidn entre patrimonios
que no puede ser aceptada en ningdn caso, dice De Pina,
puesto que es evidente gue la relacidn jurfdica (y, por -
lo tanto, la relacidn obligatoria) no puede aceptarse ni

existir m&s gQue entre personas.

(70) Idem. pigs. 24 a 29.
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Finalmente, Rafael de Pina cita a Espin Cinovas, -
quien ataca a la teorfa objetiva, diciendo que "Al consi-
derar el derecho del acreedor como un derecho sobre los -
bienes del deudor, consideran solamente las hipStesis del
incumplimiento por parte de &ste, quedando sin posible ex
plicacién con esta teoria el caso del cumplimiento volun-
taric del deudor, en gque de modo efectivo se realiza un -
acto del mismo y sin que tenga entonces ninguna manifesta
cifn ese derecho del acreedor sobre el patrimonio del deu
dor".

b) MARCO TEORICO DE LA OBLIGACION FISCAL.- El térmi
no "fisco" proviene del latiIn fiscus, voz utilizada para

designar el tesorxro del principe y distinguirlo del tesoro
pdblico, <¢ue se llamaba erario. Sin embargo, en el régi-—-
men feudal de la Edad Media el tesoro plblico se confun--
did con el tesoro del principe y por eso es gque los dos -
vocablos, erario y fisco, se mezclaron y empezaron a usax
se de manera indistinta. Al morix el feudalismo y con el
nacimiento del Estado Moderno, ambas palabras se utiljza-
ron para designax el tesoro o hacienda pdblica. Esta es -
la paradoja en la que ha terminado la expresidn "fisco”,
pues su significado sufrif una transformacitn de ciento -
ochenta grados.

El fisce, entendido como erario, tesoro o hacienda
pdblica, se define como el conjunto sistemitico de habe--
res, bienes, rentas, impuestos, etc., correspondientes al
Estado para satisfacer las necesidades de la nacifn. El -
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autor argentino Payetté7n formuld una definicifn té&cnica,
afirmando que es la coordinacidn econSmica activa creada

por los habitantes de un determinado lugar, con el fin de
satisfacer necesidades comunes a las gue no podrfan pro~-
veer individualmente. Este fin se logra por la aplicaci6n
de medios tomados, en su mayor parte, de la rigueza priva
da, en forma de contribuciones obligatorias.

Por otro lado, el tratadista Sergio F. de la Gar- -
zé72)expresa que la voz hacienda tiene su origen en el -
verbo latino facera. Dice gQue el autor Hip6lito Rossy, en
su cobra "Instituciones de Derecho Financiero" sefala que,
con el adjetivo de pdblica, la hacienda se refiere a toda
la vida econdmica de los entes pdblicos, y en sentido es-
tricto hace mencidn a los ingresos, pertenencilias y gastos
de las entidades pdblicas.

La Hacienda Pdblica, dice Rossy, COmo organismo y -
como concepto en el derecho positivo espaniol, aparece por
primera vez al crear Felipe V la Secretarfa de Hacienda,
dentro de la organizacidn administrativa del reino espa--—
fiol. De ahi pasa a la américa Latina y a Mé&xico, donde la
dependencia del Gobierno Federal encargada de realizar la
actividad financierxa estatal se ha conocido tradicional--
mente como Secretarfa de Hacienda, agregdndosele poste— -
riormente la innecesaria expresidn "y de Crédito Pdblico®.

(71) Payetto, J. Temas de Cantabilidad Pdblica. Facultad de Cien——
cias Econfmicas. Buenos Ailres, 1949, Fascfculo I, p3g. 16.

(72) De la Garza, Sergio F. Derecho Financiero Mexicano. Editorial
. Novena BEdici&n. México, 1979, pig. 69.
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(73)dec1ara gque por

El maestro Ernesto Flores 2Zavala
Hacienda Pdblica debemos entender el conjunto de bienes -
que una entidad pdblica (federacidn, estados, nunicipios),
posee en un momento dado para la realizacidn de sus atri-
bucicnes, asf como de las deudas gue son a sSu Cargo por -

el mismo motivo.

Dicho autor afiade gue recibe el nombre de fisco el
Estado, considerado como titular de la Hacienda Pdblica y
por lo misme con derecho para exigir el cumplimiento de -
prestaciones existentes a su favor y con obligacifn de cu

brir las que resulten a su cargo.

Destaca el autor en comento que en Alemania, en - -
cierta €poca, se consideré al fisco como un ente con per—
sonalidad distinta del Estado y del Principe, pero sufi—-—
ciente para ser el detentador de la hacienda pdblica.

Cita a Fleiner, guien, hablando de la teoria del -
fisco en Alemania, en su obra "Instituciones de Derecho -
Administrativo', dice que segdn esa teorla el patrimonio
pdblico "no pertenecia al Principe ni al Estado soberano,
sino a un sujeto juridico distinto de ambos: el fisco, o
sea, una persona sometida al derecho patrimonial". Por su

puesto, este concepto ha desaparecido.

Concluye Flores Zavala diciendo gue la materia fis-
cal puede definirse como toda aguella cuestidn gue se re-
fiere a la Hacienda Ptblica. Cita a Harris y Schultz, - -~

{73) Flores Zavala, Emesto. Elanentos de Finanzas Pdblicas Mexica-—
nas. Editarial Porrxda. Vigésimoprimera ediciGn., Mé&xico, 1979,
p3gs. 20 y 21.
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quienes dicen que "fiscal" es el adjetivo gque corresponde
al nombre de "finanzas pdblicas™ y se refiere tanto a la
aplicacifn de los fondos gubexnamentales, como a su obten
cidn.

Una vez expuestas las concepciones doctrinales so-—-
bre el fisco, es dtil recordar aquf a los civilistas, y -
en especial al maestro Borja Soriano, cuando sefiala gue -
la misma relacién jurfdica, considerada del lado activo,
toma el nombre de cré&dito, y del lado pasivo, el de deuda

u obligacifn stricto sensu.

El tratadista Alfonso Cortina(74)

relaci®n jurfdica tributaria s6lo el Estado puede ser el

expresa que en la

sujeto activo, el acreedor, la persona capacitada para -
exigir el cumplimiento de la obligacifn.

Inversamente, dice, en la obligacifn tributaria el
sujeto pasivo es siempre un particular y no el Estado, vya
que en principio no se puede concebir, tratdndose de im--
puestos y de Srganos federales, gue un sector gubernamen-
tal esté obligado al pago hacia otro sector gubernamen- =
tal, pues en tal caso habria un movimiento contable ficti

cio y no una operacifn financiera real.

(74) Cortina Guti&rrez, Alfonso., Estudio Preliminar a las Institu-—

cicnes de Derecho Financiero de Mario Pugliese. BEditorial - -
Parrfia. Segunda Edicit6n de "Institucicnes...". M&xico, 1976,
pigs. 35 a 37.
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El objeto de la obligacidn, aﬁade,‘75)es siempre el
pago del crédito fiscal determinado en cantidad liquida,

es decir, el pago del impuesto, de la tasa o de un precio
plblico. Se trata de obligaciones de dar cuya exaccidn -
tiene como lImite el patrimonio Integro del contribuyente,
toda vez gue el articulo 22 de la Constitucidn excluye de
la garantia individual gue prohibe la confiscacifn de bie
nes, la aplicacifn total o parcial de estos para el pago

de impuestos o multas.

Manifiesta que, segdn la doctrina italiana, el obje
to de la obligacidén tributaria es la parte alfcuocta del -~
patrimonioc o del ingreso de los contribuyentes, © el por—
centaje del precio o del valor de determinados bienes, y
dnicamente en casos excepcionales puede ser objeto de la
obligacifn el patrimonio en su conjunto o la renta total
del contribuyente, casos en los gque el tributo toma un -—
perfil netamente politico y extrafiscal, que encubre un -—
procedimiento equivalente a la confiscacidn.

En Mé&xico, sigue Cortina, una correcta interpreta—-—
cidn del citado texto constitucional no permite que el ob
jeto del crE&dito fiscal sea la totalidad de la renta gra-—
vada o todo el valor del bien materia directa o indirecta
de un tributo. Si el monto del impuesto fuera igual al va
lor del bien gravado, se estaria frente a un caso de ex-—-—
propiacitn y no de tributacidn.

Afirma dicho autor que si el impuesto coincidiera -
con el avaldo del objeto imponible, se estarfa ante una -

(75) Idem., p3gs. 51 y 52.
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expropiacifn sin indemnizacién, es decir, ante una confis
cacibn. :

De esto, aclara, no se deduce gue en la situacién -
prevista por el articulo 22, que supone un pago coactive
noe voluntario del crédito fiscal, no pueda aplicarse todo
el patrimonio del deudor para satisfacer el interé&s del -
Erario.

Diversas situaciones, apunta, pueden guedar incluf-
das en la hipbtesis de la parxte final del articulo 22 -~ -
constitucional, que no considera confiscatoria la aplica-
cidn total de bienes para el pago de impuestos.

Cita como ejemplo gque puede ocurrirx gue en el proce
dimiento ejecutivo se trate de cobrar un cré&dito en el -
gue se hayan acumulado varios impuestos, © en el gque se —
incluyan intereses moratorios o multas. También es conce-
bible hipot&ticamente, dice, gue por haber disminuido el
patrimonio del contribuyente no alcance para el pago de -
una responsabilidad fiscal.

El maestro Cortina dedica un amplio capitulo de su
obra al tema de la causa de la obligacidn tributaria.(76)
Reconoce que en el derecho privado la teoria de la causa
ha sido muy debatida. Sefiala gue una indagacién doctrinal
sobre la aplicabilidad de la teorfa civilista de la causa
al derecho tributario, tiene qgue restringirse a aquellas
obligaciones fiscales derivadas de un acto de voluntad -
del sujeto pasivo, gque coincida con el consentimiento de

(76) Ibidem, pigs. 55 a 56,



- 104 -

un 6rgano del Estado o de un ente paraestatal, cada vez -
que el particular scolicita y recibe un servicio o una co-
sa de una empresa del Estado, pagando un precio pdblico;

o cuando el deudor pide y obtiene la directa prestacifn -~
de un servicio o de un bien especifico de la administra——
cifn pdblica mediante un pago clasificable como una tasa,

es decir, como un "derecho” en el sentido de las leyes -
anuales federales de ingresos en México.

En estos casos, expresa, la obligacifn del pago tie
ne una causa en sentido juridico que, como en todo contra
to sinalagmitico, consiste en la contraprestacifn a la -
que la otra parte también se obliga. En la esfera propia
del derecho tributario, mds alld del campe restringido de
las tasas y los precios pdblicos, se tiene gue cuando el
impuesto dana, desvirtda o contradice las funciones socia
les © econSmicas, se ha debatido si por el origen de su -—
causa espuria, la ley tributaria debe nulificarse y, por
consiguiente, declararse sin base laegal la extraccifn fis
cal.

El autor Sergio Francisco de la Garza(77)

prefiere -
hablaxr, mds que de obligacidn o derecho de crédito fiscal,
de relaciSn jurlidica fiscal y tributaria. Dice que la rea
lizacidn de diversos presupuestos establecidos en las le-
vyes, da origen al nacimiento de relaciones jurfdicas gque

tienen como contenido directo o indirecto el cumplimiento

de prestaciones tributarias o fiscales, de dar, de hacer,

(77) De la Garza, Sexgio F. Ob. cit., pigs. 432 a 436.
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de no hacer, y de’ tolerar.

A esas relaciones jurfdicas, sefiala, que represen—-—
tan un vinculo jurfdico entre dos personas, una (acree- -
dor) que tiene derecho a exigir la prestacifn y otra (deu
dor) gqgue tiene la obligacifn o deber de efectuar la pres-—
tacién de dar, de hacer, de no hacer o de tolerar; las -
llamamos, en una forma muy amplia, relaciones juridicas -
fiscales y, en una forma restringida, relaciones juridi--
cas tributarias.

Relaciones juridicas fiscales, continda, son las -
que tienen como contenido el pago de cualquier prestacidn
en gue el acreedor es el Fisco, es decir, el Estado en su
cardcter de perceptor de cualquier ingreso. En cambio, re
laciones jurfdicas tributarias son aqué&llas que tienen cQ
mo contenido el pagc de tributos, gue son los impuestos,
los derechos y las contribuciones especiales.

Sdinz de Bujanda,(78)

citado por el maestro de la -
Garza, afirma que "han hecho uso corriente en la doctri--—
na, la distincif6n... entre un concepto amplio de la rela-
cidn jurldica tributaria y un concepto estricto de la mis

ma, correspondiente a la deuda o crédito trxibutario pro--

piamente dichos".

Sigue diciendo S&inz de Bujanda; "esto significa -

(78) S4dinz de Bujanda, Fernando. Notas de Derecho Financiero. Uni-
versidad de Madrid. Madrid, 1967, Tamw I. Volumen II, pig. -~
204, Citado por De la Garza, Sergio F., aob. cit., p3g. 433.



- 106 -

que, denominando obligacifén tributaria a la relacifn juri
dica que se entabla entre el ente pdblico acreedor como -
bien precisa Antonio Berliri, que &sta es s6lo una de las
diversas clases de relaciones juridicas, aungue la mas im
portante, de las reguladas por las normas tributarias; -
por otra parte, dicha relacidén obligacional se inserta, a
su vez, en una relacién juridica mis compleja: la rela-—
cifn jurfdica tributaria®.

Continda exponiendo gque "Bien entendido gque la com-—
plejidad de esta fltima (la relacifn jurfdica tributaria)
depende del mayor o menor ntimero de obligaciones y dere--
cnos acceserxrios que acompanan a la obligacidén principal,
u obligacifn tributaria stricto sensu, y gque dicha comple
jidad varia segtn la naturaleza de cada tributo".

Para concluir, S3ainz de Bujanda afirma: "La presen-—
cia de una obligacifn tributaria actual o potencial, es —
necesaria para que exista una relacifn juridica, teoda vez

que esa opligacifn constituye el nticleo central de esta —
relacién”,

Posteriormente, el tratadista de la Garza cita a Di
no Jarach, (79)qu1en sostiene una opinidn diversa, gue a -
continuacifn se expone: "En materia de derecho tributario

sustantivo... el acreedor no puede cobrar © no el impues-—

(79) Jarach, Dino. Curso Superior de Derecho Tributario. Segurda -
edicidn Buenos Aires, 1969, pp. 160 a 163. Citado por De la
Garza, Sergio F., ob. cit., pig. 434.
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to que nace de la ley; dnicamente debe adaptar su volun--
tad a lo gue establece la ley y tiene una suerte de dere-
cho-~deber, en el sentido de gque lo gue es un derecho cre-

ditorio es tambié&n su obligacifén de hacerlo valer en fa--—
vor del Estado, gue el organismo administrativo represen-—
ta".

Sigue Jarach diciendo: "En cambio, cuando se trata
de una relacifn de cardcter administrativo, existe la po-
sibilidad de que la Administracidn ejerza o no su facul--
tad, de acuerdo con un criterio de oportunidad®.

Continda manifestando gque "Me basta este ejemplo pa
ra indicar que existe una diferencia fundamental entre -
ciertas obligaciones de los contribuyentes, como la de pa
gar el tributo, y otras, como las de adoptar un determina
do comportamiento activo o pasivo frente a la Administra-—
cidn, para facilitar o cooperar con las tareas del orga--
nismo administrativo encargado de la recaudacitn fiscal".

Anade Dino Jarach: “Mezclar todo esto en una Unica
relacibn jurfidica de cardcter complejo, significa ignorar
la caracteristica fundamental del estudio cientifico, que
consiste en un an&lisis, con que se adquiere el conoci- -
miento de las instituciones, y luego en la sintesis, que

capta y abraza la naturaleza del conjunto”,

Luego, afirma gue lo anterior lo lleva a la conclu-
sién de gque "No se puede admitir que la relacidén juridica
tributaria sea compleja: es una simple relaciln obligacio
nal, al lado de la cual existen otras relaciones completa
mente distintas; ni siquiera existe una identidad de suje
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tos en la relacifn sustantiva y en las demis, porgue la -
relacitn que tiene como objeto la prestaci6n del tributo
tiene siempre como sujetos, por un lado, el sujeto activo
titular del cré&dito fiscal... 'y por otro ‘lado, los contri

buyentes responsables que estdn obligados al pago de esa

prestacidén".,

Finaliza Jarach diciendo: "Pero los que deben sopor
tar verificaciones, inspecciones, gque estin obligados a -
informar © llevar determinados libros, no son forzosamen-
te los contribuyentes gque tienen que pagar el tributo; en

mucnos casos se deben presentar declaraciones... sin ser

contribuyentes”,

Por su parte, el tratadista Ernestc Floxes Zava- . -—

1a(8°’manifiesta gque. de una relacifn tributaria se deri--

van obligaciones para tres categorfas de personas; el su-

jeto activo, el sujeto pasivo y los terceros.

Dice gque las obligaciones del sujeto activo son de
dos clases: principales y secundarias, Las principales -—
consisten en la percepcibn o copro de la prestacidn tribu
No es un derecno del Estado percibir los impuestos,
es obligatorio.

taria.
porque no es potestativo para 81 hacerlo,

Afirma que si el fisco deja de cobrar un impuesto,
estd concediendo de hecho una exencifn que estd prohibida

tanto por la Constitucifn como por la ley ordinaria, y -

(80) Flares Zavala, Zrnesto. Cb. cit., p3gs. 57 a 59.
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que coloca al particular beneficiado en situaci8n de pri-
vilegic con respecto a los demds; por otra parte, ese ac-

to perjudicard al Estado al disminuir los ingresos y a =

los causantes en general, gque verin aumentadas sSus cargas

en la medida en que de hecho se exima del impuesto a de--—
terminados individuos.

Las cobligaciones secundarias, dice el maestro Flo--
res Zavala, son las que tienen por objeto determinar el -
crédito fiscal para hacer posible su percepcibn, o contro
lar el cumplimiento de la obligacidn tributaria para evi-

tar posibles evasiones. Estas obligaciones pueden dividir
se en dos grupos:

A) Obligaciones de hacer, como por ejemplo, determi

nar la existencia del cr&dito fiscal, fijar las bases pa-

ra su liquidaci&n, formular la liguidacién en los casos -

en gue estas operaciones sean impuestas al Estado, pract£
car visitas de inspeccidn, etc.

B) Obligaciones de no hacer, como por ejemplo, abs-
tenerse de ciertos tridmites cuando no se compruebe el pa-—
go de un impuesto, no expedir nuevos talonarios de factu-
ras, © no otorgar nuevos permisos de elaboracifn a los
causantes que los necesiten,

si no cumplen previamente -~
con las disposiciones legales relativas, etc.

El sujeto pasivo, expresa el autor en comento, tam-

bién puede tener dos clases de obligaciones: principales

v secundarias. La obligaci®6n principal es s6lo una y con-

siste en pagar el impuesto. Las obligaciones secundarias

pueden ser de tres clases:

a) De hacer; por ejemplo: presentar avisos de ini--
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ciacidn de operaciones, declaraciones, etc.

b) De no hacer; por ejemplo, no cruzar la liInea di-
visoria internacional, sino por los puntos legalmente au-
torizados.

c) De tolerar:; por ejemplo: permitir la prictica de
las visitas de inspeccién de los libros, locales, documen
tos, bodegas, etc., de la propiedad del causante.

Afirma el tratadista Flores Zavala que hay ocasio--
nes en las que €l sujeto pasivo no tiene la obligacidn -
principal, pero si las secundarias; esto sucede cuando, -
reuniéndose todas las circunstancias que hacen coincidir
la situacidn de un individuo con la prevista en la ley, -
falta s6lo la realizacitn del hecho generador del crédito
fiscal, y tiene por objeto controlar al sujeto para el ca
so de que, existiendo la obligaci®én de pago, no trate de
burlarla.

Los terxceros, anade Flores 2avala, no pueden, por -
definicidén, tener la obligacifn principal; s8lo pueden te
ner obligaciones secundarias, que pueden ser de las tres
clases acabadas de mencionar: de hacer, de no hacer y de
tolerar.

Dicho autor afirma también e el fundamento in-
mediato de la cobligacifn tributaria es la ley. Una perso-
na estd obligada a pagar un impuesto porque la ley le im-
pone esa obligacifén. Pero, se pregunta, 2por qu&@ el Esta-
do puede dictar esas leyes estableciendo impuestos, es de

81
( )q‘_1

cir, exigiendo de los paxticulares la entrega de parte de

(81) Idem. pags. 132 a 134.
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su renta o de su fortuna, lo gue constituye para ellos un
sacrificio?

El mismo responde, diciendo que el t¢nico fundamento
de la obligacifn tributaria, es gque el Estado tiene a su
cargo tareas, atribuciones que le han sido impuestas por
la colectividad y que necesita medios econfmicos para rea

lizarlas,

Es decir, concluye, la justificacién o el fundamen-
to de la obligacidn tributaria, no es s6lo la necesidad de
dinero, sino propiamente la existencia de atribuciones, -
de tareas gue explican esa necesidad de dinero.

Finalmente, José& Luis Pé&rez de Ayala y Eusebio Gon-
z&lez(az)se refieren a la deuda tributaria, sefialando que
dicna expresidn presenta dos conceptos, En primer lugar,
se entiende como sinfSnimo de la obligacidn tributaria ma-
terial. Un segundo concepto hace referencia al contenido
ce la prestacidn de dar que constituye el objeto de la -
obligacitn tributaria material. Esta tiene por objeto la
prestacidn, el pégo de la deuda tributaria, asi entendida.

Expresan que esta duplicidad de conceptos puede ex-
plicarse por dos razones, que a continuacifn se exponen.

Una, la influencia doctrinal, gque la identifica con

(82) Pérez de Ayala, Jos& Luis y Ganzdlez, Euseblo. Qurso de Dere-—
cho Tributario. Fditarial de Derecho Financiero, Editoriales
de Derecho Reunidas. Segunda Edicién. Madrid, 1978, Tano I, -
pigs, 289 a 292.
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la obligacidn tributaria material; otrxa, el reflejo de -
las propias vicisitudes del concepto de obligacitSn en el
Derecho Privado, donde a veces se emplea como elementc pa
sivo del contenido de la relacidn juridica, y otras, para
designar el objeto del mismo (la prestacién en que la - -—
obligacibn consiste) .

En cualquier caso, dicen, lo cque importa es tener —
conciencia clara de esa duplicidad de conceptos, para de-—
terminar en cada caso cudl es el gque mejor conviene al -
sentido y espiritu de un precepto normativo.

En relacidén al primexr concepto, seﬁalan(83)que se -
ha reaccionado vigeorfSsamente contra las concepciones "am-—
plias™ de la relacidn juridica tributaria, de contenido -
complejo, que comprendia tanto las relaciones de Derecho
material cuanto las de Derecho formal. La crXtica ha veni
do de diversas fuentes y con distinto alcance.

Pero, contintan, se bagsa en una rigurosa depuracidn
dogmi&tica de las diversas situaciones, activas y pasivas,
en que, con ocasifn de la aplicacifn de los tributos, pue
den encontrarse Administracién y administrado.

Manifiestan que f£xente a la idea, frecuente en la -
doctrina cldsica, de agrupar a unos y otros en los concep
tos, un tanto ampliamente entendidos, de "derechos subje-—
tivos", de una parte, y "obligaciones” y "deberes", de la
otra, y a partir de la obra de Allorio, fundamentalmente,
se ha iniciado una evolucidén gue, inclusoc rechazando las

(83) Idem, pSgs. 127 a 132.
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soluciones técnicas propuestas por este autor, no hace si
no aplicar al Derecho tributario las categorfas predomi--—
nantemente aceptadas hoy en el Derecho administrativo.

Se distingue asi, anaden, en las situaciones acti-—--
vas de la Administracidn, entre las de potestad y derecho
subjetivo (discuti&ndose, también, la aplicabilidad del -
Derecho tributario de los llamados derechos potestativos,
en que basara Berliri su primitiva construccién). Y res—-—
pecto del administrado se clasifican sus situaciones pasi
vas en muy diversas categorias, siendo, desde luego, pre-
dominante 'la de deber particular y no la de obligacidn.

Por otro, expresan, existe hoy una tendencia cada -
vez md3s intensa a adoptar un concepto restringido de rela
cifn juridica tributaria en el cual s6lo se integran las
relaciones tributarias gque se concretan en derechos subje
tivos y en obligaciones, dejando fuera del concepto de re
lacidn juridica a las restantes situaciones subjetivas, -

activas y pasivas.

Ahora bien, apuntan, este planteamiento dogmdtico -
significa abandonar la idea de una relacifSn jurIdica am--—
plia y compleja, cuyos elementos fundamentales eran el -
cré&dito tributario y la obligaci®n tributaria material o

deuda tributaria, y en cuyo seno coexistlan otras situa--
ciones activas y pasivas todas ellas reconducidas a las
categorias de "derechos subjetivos" y "obligaciones".

Los nuevos esgquemas, indican P&rez de Ayala y Gonzd
lez, implican un nuevo planteamiento de las relaciones -
existentes entre la obligacifn tributaria material o deu-
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da tributaria y la Ley. En el planteamiento tradicional,
dos posturas se habfan enfrentado. Para unos, la deuda -
tributaria y, por tanto, el derecho de crédito del Estado,
nacia directamente de la realizacidn del hecho imponible
tipificado en la Ley.

Para otros, dicen, hacla falta que entre la Ley y -
el nacimiento del derecho de crédito del Estado, de la -
deuda tributarijia, se realizara una actividad, bien de 1la

Administracién, bien del administrado, que se plasmara en
un acto constitutive de la deuda tributaria. Pero, en ge-
neral, los partidarios de la relaci&n juridica tributaria
como una relacidn amplia y de contenido complejo, optaban
por la primera solucién (A. D. Giannini).

Mas he aqui, expresan P&xez de Ayala y Gonzalez; -
que los nuevos esquemas dogmdticos permiten un replantea-
miento fresco y jugoso de la cuestidn. Segtin ellos, de la
realizacifn del hecho imponible no nace inmediatamente un
derecho subjetivo de cr&€dito al tributc, a favor del Esta
do, sino s6lo un comportamiento legalmente debido a cargo
del contribuyente, impuesto por la Ley, y en favor del Es
tado, que debe calificarse no como obligacién propiamente
adicha del administrado, sino de deber jurildico particular
frente al cual no existe un derecho objetivo del Estado.

Dichos autores dicen suscribir la corriente doctri-
nal conforme a la cual en los tributos (impositivos o sin
imposicién) del presupuesto de hecho puede nacer un deber
tributario a cargo del contribuyente, frente al gque no -
existe un derecho de crédito por parte del ente impositor,
sino un poder abstracto, que estd destinado a asumir un -
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contenido concreto en funcidn de acontecimientos posterio
res, tales como el cumplimiento o incumplimiento del de—:
ber nacido del presupuesto. Mientras que el deber tributa
rioc del contrikbuyente surge inmediatamente y tiene un con
tenido preciso.

Manifiestan que de lo anterior se desprende gue el
deber tributario del contribuyente no constituye una obli
gacidfn tributaria, toda vez que, segdn dice Maffezzoni, =-
su exacto cumplimiento le liberard frente a la Ley, pero
no frente al beneficiario presunto acreedor, que no s8lo
ha de negarse a extender el oportuno justificante libera-
torio, sino gque, adem&fs, puede proseguir en sus averigua-—

ciones para dar con hipot&ticos incumplimientos.

Pérez de Ayala y Gonzdlez siguen diciendo gue, como
consecuencia del razonamiente acabado de expresar, se llg
ga a la conclusién de gque entre las dos situaciones juri-
dicas subjetivas en presencia, no existe aquella correla-—
cifén gue, sin embargo, aparece perfecta en toda relacidn
entre crédito y deuda.

Expresan que la circunstancia antes expuesta, unida
al desarrollo auté8nomo del deber tributario y del poder -
de imposicidn, asi como a la relacién de necesaria suce--—
sifén cronol8gica gque la Ley establece entre ambas situa--—
ciones jurfdicas subjetivas, lleva a la conclusidn de gue
tales situaciones no forman parte de una misma relacifn -
juridica; y que intentar adaptar a ese conjunto de situa-
ciones el concepto unitario de relacidén jurldica seria -
una indtil e inoportuna concesidn verbal.
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Mucho md3s acertado parece, sefialan, identificar en
el deber tributario y en el poder de imposicifn dos si--
tuaciones juridicas subjetivas autfnomas, aptas para dar
lugar a un conjunto de actos constitutivos de un procedi
miento jurfdico: el procedimiento de imposicifin, concep-
to que en la doctrina moderna representa una nocién al--
ternativa o complementaria a la de relacidn juridica, -
gque es el instrumento de conexidén entre situaciones jurl

dicas subjetivas reciprocas.

El segundo concepto referido por P&rez de Ayala y
Gonzdlez respecto a la expresidn "deuda tributaria”, la
conciben como el contenido de la prestacifn de dar que -
constituye el objeto de la obligacifn tributaria mate- -—

rial.

Entendida en este dltimo sentido, afirman, la deu-
da tributaria se presenta conceptualmente Ccomc una magni
tud susceptible de medicifn en unidades monetarias, y -
que, en cada caso concreto, estd expresada o constituli-—-
da, por tanto, por una cantidad de dinero.

d) OPINION PERSONAL.~ La mayoria de los autores -
coinciden en que la obligacifn, ya sea a nivel general,
o en su aspecto especifico de obligacifn tributaria, es
un lazo, relacifn o vinculo jurifidico o de derecho entre
una parte acreedora o sujeto activo y una parte deudora

o sujeto pasivo.

Manifestar€ a continuacifn las disgresiones respec



- 117 -~

to a lo anterior, aclarando que me tomar8 la licencia de
s6lo mencionar los apellidos de los autores en. pro de la

economia de espacio y para no cansar al lector.

Asf, Aubry y Rau(84) y Gutiérrez Gonzalez(gs) consi
deran que la obligacifn es una necesidad jurfdica de cum-
plir una prestaci&n o por la cual una persona estd sujeta
a otra a dar, hacer o no hacer una cosa. Rejina ville- -

(Bs)seﬁala gque a¢s un estado de subordinacifn juridica

que impone una necesidad al deudor.

(87)no obstante gue en una parte de su cbra

Margdin,
se suma al concepto mayoritaric, en otra parte senala que

obligarién es la prestacidn debida pur el sujeto pasivo.
la aprecia como una situacidn jurfidica gue
finalmen-—

Demogue -
tiene por objeto una accién o una abstencidn y,

te, Lévy-ullman(eg) la considera como una institucidén ju-

ridica gue expresa la situacién de un acreedor y de un

deudor.

Alguncos autores dan preponderancia al aspecto acti-
vo de la obligacifn (Petit, Justiniano, Aubry y Rau y Mar

Y Rm. Citados por Barja Soriano, Manuel. Teorfa Gene——

(84) Aaory .
ral de las Cbligaciones. Librerla de Porrxda Hnos. y Cla. Meéxi
co, 1939, Tamwo I, pig. 98.

(85) Gutiérrez y Gonzdlez, Ernesto. Derecho de las Obligacicnes. -

Editorial Cajica. Quinta exiciSn. Puebla, Pue. M&xico, 1976,
s. 28 a 30.

(86) Rojina Villegas. Citado por De Pina, Rafael. Ob. cit., p3g. -

24.

Margdin Manautou, Emilio. IntroducciCn al Estudio del Derecho

Tributario Mexicano. Ed. Universitaria Potosina. Quarta edi—

cifin. M&ico, 1977, pdgs. 303 y 304.

(88) Demogue, Citado por Borja Soriano, Manuel. Cb. cit., pdg. 99

Tao I,
(89) L&vy-Ullman. Idem.

(87)
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gain) . Otros realzan el aspecto pasivo (Guti&rrez y Gonzi
lez y Rojina Villegas). Por dltimo, algunos la aprecian -
desde un punto de vista integral, es decir, considerando
ambos aspectos (Demogue, De la Garza, S&inz de Bujanda y
Flores Zavala).

No obstante gue es casi undnime el criterio de dar-—

le a la obligaciSn un caricter fundamentalmente vincular,
en lo que menos se han puesto de acuerdo los autores es -
en la parte de la definicidén relativa al objeto de la -~ -
obligacidn, -si bien gran parte de las diferencias son su-~
tiles y no esenciales.
Pet;t(so)dxce que el objeto de la obligaci®n consis
te en un hecho determinado. Paulo(gl)dlce que es un hacer
o prestar. Concuerdan en que el objeto es una prestacidn:
Gutiérrez y Gonzalez(gz)y Margaln(93)

Sefialan que el objeto consiste en dar, hacer o no -
hacer alguna cosa: Aubry y Rau(94)y Margdin, éste dltimo
s6lo respecto de la obligacidn de derecho privado. De la

Garza se suma a estos autores, pero anade el tolerarx.

(90) Petit, Bugene. Ob. cit., pig. 314,

(91) Paulo. Citado por Barja Soriano, Mamuel, Cb, cit,, pdg. 98.To
mo I.

(92) Gutigérrez y Gonzdlez, Ermesto. Ob. cit., pags. 28 a 30.

(93) Margdin Manautcu, Emilio. Cb. cit., pigs. 303 y 304.

(94) Aukry y Rau. Citados por Barja Sariano, Mamiel. Ob. eit., — -
p&g. 98 Tamwo I.

(95) De la Garza, Sergio F. Ob. cit., pfgs. 432 a 436,
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Demoguefss)Rojina Villegas(97)y Flores Zavala(gs)

concuerdan en gue el objeto puede consistir, tanto en una
prestacifn, accién, hecho o hacer, como en una abstencidén
©o no hacer.

Finalmente, Justiniano(gg)dice gue el objeto de la
obligacifn consiste en una cosa. Margadantfloo)en un com-
portamiento. EnneccerusSlOlén la satisfaccién de un inte-
rés. Y Margdin afirma gue la obligacidn de derecho pdbli-
co consiste en dar, exclusivamente,

Hasta aquf se ha llevado a cabo una sucinta enumera
cidn de los distintos autores generadores de doctrina, -
con el propSsito de gue se puedan apreciar claramente las

distintas tendencias a las gue pertenecen cada uno de - -
ellos.

Sin embargo, con el objeto de darle fluidez a este
apartade y en razén de gue se han estudiado 37 auteores, -
me abstrendr£ en las siguientes pdginas de realizar cual-
quier enumeracifn al respecto, remitiendo al amable lec--—
tor interesado al denominado "Marco TeSrico", para cono--—

cer a los responsables de cada corriente de opinidn.

Asf, una corriente sostiene que el objeto de la - -
obligacifn tiene como caracteristica la de ser suscepti--—

(96) Demogue. Citado por Borja S. Manuel. Ob. cit., Tamo I, p%g.99.

(97) Rojina Villegas. Citado por De Pina, Rafael. Ob. cit., p3g.24.

(98) Flares 2Zavala, Ernesto. Ob. cit., pigs. 57 a 59.

(99) Justiniano. Citado por Petit, Fugene. Ob. cit., p3g. 313.

(100) Margadant, Gaillermo F. Derecho Romano. Ed. Esfinge. Sexta -
edicitn. Mé&xico, 1975, pigs. 306 a 308,

(101) Enneccerus. Citado por De Pina, Rafael. Ob. cit. pdg. 25.
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ble de apreciacién o evaluacidn pecuniaria, mientras gue

otra sefiala gue el objeto puede tener un valor econSmico,
pero también es posible gue tenga un mero valor moral. -
Una tercera corriente, gue considera al objeto en comento
como un comportamiento, simplemente sehala que como carac
terfstica puede tener la de ser positivo o negativo. Una

dltima tendencia sefiala gue el objeto forzosamente debe -
caracterizarse por el requisito de ser digno de protec-— -—
cibn juridica.

En este apartado se han visto ya las diferentes pos
turas doctrinarias en relacién con los elementos de la de
finicifn de la obligacifn, asf como la preponderancia que
se le da al aspecto activo o al pasivo de la misma,o bien
la no-preponderancia a ninguno de los dos aspectos.

A mi humilde juicio, la obligacidén, en general, pue
de definirse como el vinculo juridico entre dos partes, -
en virtud de lo cual una de ellas, llamada deudor, queda -
sujeta para con otra a observar cierto comportamiento po-
sitivo o negativo, apreciable pecuniariamente, mientras .—
que €sta, llamada acreedor, estd facultada para exigir a

la otra dicho comportamiento.

Los tratadistas en materia fiscal muestran la ten—=
dencia a no exponer una definicién de la obligacibén fis-—--
cal o tributaria, limit&ndose al anilisis de los elem&n--
tos de la obligacién, desde la perspectiva especifica que

concede dicha rama del Derecho.

De esta manera, casi todos manifiestan que los ele-
mentos de la obligacién tributaria o fiscal son los si- -
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guientes: el acreedor o sujeto activo, gue es el ente pd-
blico, Fisco o Estado; el deudor o sujeto pasivo, que es
el contribuyente particular; el objeto, al gue hacen con-
sistir en el pago de la prestacifén o del cré&dito fiscal -
determinado en cantidad liquida y, por dltimo, para algu-
nos otro elemento es el fundamento de la obligacidn, que
es hallado en la Ley, o bien el factor causa, que consis-—
te en el beneficio recibido por los contribuyentes, pre-—-
visto por la Ley.

El pago, siguiendo a Margadantsum) se define como -
el cumplimiento del deber por parte del deudor, es decir,
en su observancia del comportamiente a gue se ha sujetado.

Pienso que la obligaci6n fiscal o tributaria debe -
entenderse como una especie de la obligacifn gen&rica, pu
diendo entonces definirse como el vinculo juridico entre
dos partes, una de las cuales es el fisco o hacienda pd—-
blica, en virtud del cual una de ellas, llamada deudor, -
queda sujeta para con otra a observar cierto comportamien
to positivo o negativo, el cual se refiere invariablemen-
te al pago de dinero o especie, en concepto de una contri
bucidn; mientras gue la otra parte, llamada acreedor, es-
tid facultada para exigir a la primera dicho comportamien-
to.

Tambi&n se deduce gque los caracteres fundamentales
de la obligacitn consisten en los siguilentes: es vincular,
integral, bilateral, su objeto es un comportamiento apre-
ciable pecuniariamente, y contiene un derecho de crédito

y una deuda o deber ae pago.

(102) Margadant, Guillermo F. Ob. cit., pig. 307.
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Esta definicifn se ajusta en su mayor parte a los -
diversos andlisis de los elementos de la obligacifn fis—-—
cal o tributaria realizados por los tratadistas que hemos
estudiado, pero hace destacar cuatro puntos polémicos, -
gque son los siguientes:

l.- Se limita a conceptualizar a la obligacidn fis-
cal o tributaria en sentido restringido, pues no compren-—
de la exigencia de comportamientos tales como el exhibir
documentos, pues estas conductas las dejamos a una noecidén
de obligacién fiscal o .tributaria en sentido amplisimo, ©
bien a la nocidn de relacién juridica tributaria, confor-
me & las ideas defendidas por S&inz de Bujanda y Giannini
(ver Marco Tebrico) .

2.~ Se abstiene de mencionar expresamente al elemen
to de la obligacifn llamado fundamento de la misma, por--
que &ste consiste invariablemente en la Ley, y considero

innecesario u ocioso inclufrloc dentro de una definicidn.

3.—- Excluye al elemento causa, porgue se acepta el
alegato de Giannini en el sentido de gque, como la obliga-—
cibn tributaria nco tiene su fuente en un acto juridico o
administrativo, sino directamente en la Ley, el concepto
de causa es extrafio por definicifn a las relaciones tribu
tarias.

4.—- Quizi la diferencia mds perceptible, porgue no
es aceptada por la doctrina, consiste en ¢ue, a mi juicio,
el particular contribuyente también puede ser acreedor de
la obligacidn fiscal o tributaria, asumiendo tal papel en
el casc de la solicitud de devolucidn de una contribucidn
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indebidamente pagada, en el cual el fisco se convierte en
deudor, e incluso estd obligado al pago de intereses mora
torios en el caso de no cumplir oportunamente. En este ca
so, la doctrina es undnime en sefnalar gue el Estado, fis-
co o ente ptblico es el dnico que puede fungir como acree
dor o sujeto activo, con lo cual me atrevo a disentir.

Cabe destacar en este punto lo mencicnado por Pérez

5103)respecto al concepto alternativo -

de Ayala y Gonzdle
de deuda tributaria, en el sentido de concebirse como el

contenido de la prestacidn de dar gue constituye el obje-
to de la obligacidn tributaria, concebido como la&a magni--
tud susceptible de medicifn en unidades monetarias y que,
en cada caso concreto, estd expresada o constitufida por -
una cantidad de dinero y tal concepto alternativeo es im-—-
portante de destacar porque corresponde a la nocidn de -
crédito fiscal conferida por nuestra legislacifn positiva.

d) MARCO NORMATIVO FUNDAMENTAL.-~ Una vez gue se ha

resumido, clasificado y comentado el marco teSrico de es-
te capItulo, estamos en condiciones de ocuparnos propla-—
mente de la confrontacién del mismo con el marco normati-
vo.

Nuestra Constitucidén Politica expresa un tratamien-—
to de la obligacifn tributaria desde la perspectiva de --
que el Fisco, en sus distintos niveles, es el sujeto acti
vo de tal relacién juridica, mientras que los gobernados
vienen a constituir los sujetos pasivos de la misma.

Lo anterior se observa, por una parte, en el articu

(103) Péxez de Ayala, Jos& Luis y Ganzdlez, Fusebio. Ob. cit., - -
pigs. 289 a 292,
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lo 31 fraccién IV, al establecer que es obligacidén de los
mexicanos el contribuir para los gastos pfiblicos de la Fe
deracifn, del Estado y del Municipio en que residan.

Por otro lado, se contempla en diversos articulos -
la facultad de las autoridades de establecer y percibir -
contribuciones, asl como de gravar actos y mercancias. Es
tas facultades deben ser ejercidas en la esfera adminis—-
trativa, por el Poder Ejecutivo, en los té&rminos generales
de los articulos BS y 90 de la Constitucidn.

La Constitucifn Politica debe limitarse a estable—-—
cer la organizacibn de la Federacifn de Estados y las fun
damentales garantifas individuales y sociales de los habi-—
tantes del territorio nacional, lo cual es aceptado unini
mamente por la doctrina mexicana, al dividir el contenido

constitucional en Parte Orgdnica y Parte Dogmdtica.

No obstante, considero que el articule 31 de nues-—-
tra Ley fundamental merece reformarse para efectuar un 1i
gero ajuste de redaccifin, pues las conductas gue contem—-
pla corresponden a la figura del deber juridico y no de -
la obligaciftn, cuyo contenido es mas limitado. Asi pues,
dicha norma debe expresar que regula los deberes de los -
mexicanos, y ho las obligaciones de los mismos.

En cuanto a los extranjeros, el articulc 32 de la -
Ley de Nacionalidad y Naturalizacidn, gque es el que nos -
interesa, alude a la obligaciSn de dichos sujetos de pa-——
gar contribuciones, con lo gue sigue la linea Constitucig
nal de englobar dentro del términc "obligacidn" a figuras
jurfdicas que no tienen como contenido ni una deuda ni un
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crédito., El comentario, por lo tanto,. es el mismo gue el
anterior: lo correcto serfa utilizar la institucidn del -

deber juridico, y no la de la obligacibn.

e) RELACIONES JURIDICAS Y OBLIGACIONES JURIDICAS.-

La legislacifn tributarfia no fundamental sigue la lfinea -
constitucional en el sentido de considerar como obligacio
nes a relaciones juridicas cuyo objeto es un comportamien
to gque no tiene contenido patrimonial o pecuniario.

Asf, el C8digo Fiscal de la Federacifn establece ca
pitulos ¢ articulos concernientes a las "obligaciones” de

los "sujetos pasivos" o contribuyentes.

Con esto, resulta claro gue concuerda con la - - -
corriente doctrinal sustentada por el tratadista Ernesto
Flores Zavala(104)relativa a gue la institucién de la - -
obligacién tributaria no es simple, sino compleja, com- -
puesta por obligaciones concretas o principales, consdis--
tentes en el pago de la prestacidén, y por obligaciones ge
néricas o secundarias, consistentes en otro tipo de com--
portamientos, tales como emitir informes y cooperar de di

versas maneras con el fisco.

Por su parte, el autor Dino Jarach,(los)si bien sos
tiene que la institucién de la obligacifn tributaria pre-

senta un caricter simple y no complejo, lo considera de -

(104) Flares Zavala, Emesto. Cb. cit. pags. 57 a 59.
(105) Jarach, Dino. Cb., cit. pigs. 160 a 163.
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todos modos integrado por las mismas diversas conductas -
consistentes en pagarx, cooperar, informar, etc...

Existe una corriente contraria, integrada entre - -
otros por los maestros Sergio F. De 1la Garzé}os)sainz de

Bujandauj7)y Margdin Manautou}loakmienes en lugar de refe
rirse a obligacifn tributaria gen&rica y concreta, prefie
ren hablar de relacifn juridica en sentido amplio y en -

sentido restringido.

Para esta corriente la relacifn jurifdica en sentido
amplio comprende & las relaciones integradas por derechos
y deberes juridicos no obligacionales, tales como los de-
beres de presentar declaraciones sin pago, proporcionar -
informacifn de terceros y atender reguerimientos de docu-—
mentacidn, y sus reciprocos derechos o facultades de exi-
gir la realizacitn de tales comportamientos no patrimonia
les.

La relacidn jurldica en sentido restringido es la -
que se limita, para esta ceorxriente, precisamente a lo que
sus autores entienden por obligacién tributaria, es decir,
un vinculo de derecho entre un acreedor y un deudor cuyo
objeto es un comportamiento que tiene un contenido patri-
monial.

Una tercera corriente tefrica es sustentada por los
tratadistas P&8rez de Ayala y Gonzdlez, guienes afirman -
que el deber tributario y el poder de imposiciébn no for--—

man parte de una misma relacidn juridica, sino que consti

(106) De la Garza, Sergio F, Ob. cit., pig. 434.
(107) Sd&inz de Bujanda, Fernando. Ob. cit. pig. 204.
(108) Margdin Manautou, Emilio. Gb. cit., pigs. 303 y 304.
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tuyen situaciones juridicas subjetivas autfdnomas nacidas

de la Ley, ya gue incluso el pago no tiene poder liberato
sino gue la autoridad puede seguir averiguaciones di

versas para determinar hipot&ticos incumplimientos.

rio,

En mi opinién, la posicién correcta es la defendida
por los autores Sexgio F. de la Garza, Sd4inz de Bujanda y

Margdin Manautou, que se reseii®d en segundo término.

En efecto, una de las caracteristicas fundamentales

de la obligaci®n fiscal en un riguroso marco teSrico, es

su car8cter patrimonial, por lo gue estin fuera de lugar
las supuestas obligaciones tributarias "en sentido genéri
co'", gque no tienen contenido patrimonial.

Por otro lado, en relacién con la tercera y dltima
de las corrientes analizadas, consideroc que el hecho de -
gque el derecho de cré&dito y el deber tributarios tengan -

como fundamentoc a la Ley y no a un convenio, no justifica

el proclamar gue no existe relacién tributaria.

Ciertamente, si existe una relacidn juridica, esta-

blecida por la Ley, entre acreedor y deudor tributarios y

el s6lc hecho de gue el fisco pueda cuestionar si el pago

realizado ha sido correcto, no es suficiente para disol--

ver el cardcter vincular de esta figura jurfdica, sino -
que es tnicamente una modalidad preventiva, para el caso

de que el contribuyente deudor no cumpla en debida forma

con su obligacibn, en los t&rminos gue la norma juridica
contempla.

Sin embargo, la confrontacidn de esta preocupacidn



- 128 -

con el marco normativo, arroja como resultado el que la le
gislacifn positiva mexicana omite por completo el trata-— -’

miento de la causa como elemento de la obligacidn tributa-
ria.

No obstante, sf es claro gue nuestro mar?fbgmmmativo
se opone a la doctrina defendida por Maffuccini, &e que la
causa juridica de la obligacién tributaria reside en la -
participaciodn del contribuyente en las vecntajas gsnerales
y particulares que le reporta su pertenencia al grupe so--—
cial, pues en tal caso la legislacidn tendria gue prever -
lo imposible, es decir, que el fisco tendria que demostrar
caso por caso la existencia de dicho elemento causal.

M3s bien el marco normative mexicanoc, asi como mi -
propia opinifn, se aproximan mis a la tesis del maestro -~
Flores Zavala, de gque en todo caso la causa debe entender-
se como el fundamento de la obligaci®dn tributaria y éste -
es invariablemente la Ley, sin necesidad de hurgar en si--

tuaciones sociales especificas, gue resultan metajuridicas.
2, DEVOLUCICNES DE INGRESOS.

La segunda materia de competencia del Tribunal Fis—-
cal de la Federacibn esti integrada por los juicices gue se
injcien contra las resoluciones definitivas gue nieguen la
devolueidn de un ingreso, de los regulados por el C68digo -
Fiscal de la Federxacifn, indebidamente percibido por el Es
tado, segdn ordena el artficulo 23 fraccidén II de la Ley Or
gdnica del Tribunal,

(103) Maffuccini. Manual de Darecho Trilutario. Roma, 1942, pdg. 76.
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Los ingresos a gque se refiere dicha disposicidén ju-

ridica son las contribuciones; y los aprovechamientos, los

productos y los accesorios de las primeras dos figuras. Se
consideran contribuciones los impuestos, las aportaciones

de seguridad social y los derechos. Los aprovechamientos -

son los ingresos gue percibe el Estado por funciones de de
recho pdblico, distintos de las contribuciones, de los in-
gresos derivados de financiamientos y de los gque obtengan
los organismos descentralizados y las empresas de partici-

pacidfn estatal. Los productos son las contraprestaciones

pPor los servicios que preste el Estado en sus funciones de
derecheo privado, asi como por el uso, aprovechamiento o -
enajenacidén de bienes del dominio privado.

Los accesorios
de las contribuciones y de los aprovechamientos son los re

cargoeos, las sanciones, los gastos de ejecucidn y la indem-—

nizacib6n de 20% por pago en chegue sin fondos de los crédi

tos fiscales principales. Lo anterior estd contemplado en

los articulos 2 y 3 del C6édigo Fiscal de la Federacién.

Por supuesto, la importancia de las devoluciones de

ingresos, aungue merece respeto, s mindscula en relacidn

con la de las obligaciones fiscales, gue regquirieron el -

precedente estudico exhaustivo. Sin embargo,

la atencidn de diversos autores, como Sergio Francisco de
{110}

la Garza, cuya obra Derecho Financiero Mexicano sirvidé
base para hacer la siguiente exposicién,

han merecido -

autor gue le -
da a esta figura el original nombre de "relacifn tributa--—
ria sustantiva de reembolso".

En esta relacibn el sujeto activo es un administra-

(110) pe la Garza, Sergio F. Ob. cit., pigs. 437 a 440.
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do y el sujeto pasivo es la administracién fiscal; su con
tenido es la devolucién de una cantidad de dinero indebi-
da o ilegalmente percibida por el Fisco, y pagada. pox el
Administrado. ' o o

En cuanto a la naturaleza de esta figura, se presen
tan dos tesis: Dino Jarach sostiene que es una relacidfn -
igual y contraria, paralela, a la obligaci6n fiscal o re-
laci6n tributaria principal. Tiene su origen, dice, en el
principio de que el contribuyente s6lo debe en concepto -
ae impuestc lo gue la ley ha establecido, y si alguien ha
pagado una cantidad distinta de la que la ley establece o
lo hace por un hecho que no esté previsto como presupues-—
to de la obligacién, surge para el Estado la cobligacién -
ae devolverlec, y surge para el que ha pagads el derecho -
de crédito para repetir lo indebido.

En sentido contrario, Berliri sostiene gue la obli-
gacidn de devolucidn no se diferencia en nada de las de--
mds obligaciones pasivas del Estado. De manera similar, -
Ferreiro Lapatza senala gque esta obligacidén descansa so——
bre el principic de enriquecimiento sin causa y de repeti
citn del pagoe de lo indebido. De la Garza considera, y yo
concuerdo plenamente con &1, en que se trata de una autén
tica obligacidén fiscal o tributaria.

En cuante a sus caracteres, es una institucidn de -
derecho sustantivo, no preocesal; es una relacién juridica
principal, gue no depende de otra y es una obligacifn - -
ex-lege, pero no puede exigirse sin gue medie un acto ad-—
ministrativo que reconozca su eéxistencia.
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Para apreciar lo relacionado a los presupuestos de
la relacidn, acudir& a la transcripcidn de la parte co- -
rrespondiente, tratada por el citado autor De la Garza:

"a) El pago de una suma de dinero sin gue exista el
presupuesto legal o el hecho imponible. Alguien paga una
cantidad porgue considera gque existe en la ley un determi
nado tributo, y tal cosa es falsa. -

b) El pago de una suma de dinero sin que exista el
hecho generador aun cuando exista el presupuesto legal. -
Por ejempleo, alguien paga un impuesto de compraventa sin
haber celebrado ese contrato.

¢} El pago de una suma de dinerco sin que exista la
atribucifn subjetiva del hecho generador. Por ejemplo, el
vendedor paga el impuesto del timbre no obstante que el -
sujeto pasive de dicho impuesto es el comprador.

d) El pago de una suma de dinero en cantidad mayor
a la contenida en el mandato legal".

El articulo 22 del C&6dige Fiscal de la Federacidn -
dispone en su pidrrafo segundo gue si el pago de lo indebi
do se hubiera efectuado en cumplimiento de acto de autori
dad, el derecho a2 la devolucifn nace cuando dicho acto hu
biera quedado insubsistente. Como excepcidn estd la deter
minacién de diferencias por errores aritm&ticos, caso en
el cual el derecho a la devolucibn nace ex-lege.

En cambio, de acuerdo al autor De la Garza, a falta
de disposicitn en el C6digo Fiscal de la Federacidn, cuan
do la determinacidn corresponde al sujeto pasivo (es de-—-—
cir, al administrado), y siendo la obligacidn de "restitu
cifén" o de "reembolso" una obligacidn ex-lege, su naci- -
miento resulta del concurso de la hip&tesis legal y del -
hecho del pago, por lo gque es concomitante con el referi-

do pago indebido.
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La devolucibn del pago de lo indebido, en los termi
nos del articulco 22 del C6digo Fiscal de la Federacifn, -
puede solicitarla no s6lo el interesado, sino también el
retenedor, siempre gue la devolucifn se haga directamente
al contribuyente.

El fisco est& obligado no s6lo a devolver la canti
dad indebidamente pagada, sino también intereses, en cier
tos casos que a continuacifn se exponen.

El primero de ellos es cuando, mediando 1a solici--
tud de pago de lo indebido, transcurren mds de cuatro me-—
ses sin que se efectde. Bn este caso, los intereses empie
zan a computarse a partir del vencimiento del plazo cita-
do, y se calculan a una tasa igual a la de los recargos.

El segurdo ocurre cuando un contribuyente haya efec
tuado el pago de una contribucién determinada por la auto
ridad e interponga oportunamente los medios de defensa -
gque la ley establezca y obtenga resolucifn firme gue le -~
sea favorable total o parcialmente. En este caso, los in-
tereses empiezan a contarse a partir de la fecha en que -

se efectud el pago.

Existen tres formas de extincifn de la obligacifn -
de devolver las contribuciones que el Estado ha recibido
indebidamente. Estas son: el pago, gue es la forma normal;
la compensacidn, que regula el articulo 23 del C6digo Fis
cal de la Federacifn; y, por dltimo la prescripcifn, en -
el té&rmino de cinco anos, de acuerdo a los articulos 22 y
146 del mismo C8digo.
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El procedimiento incluye la devolucifn de oficio o
Precisamente cuando a esta pe-

a peticién del interesado.
se surte

ticié6n recae una resolucidén negativa definitiva,
la competencia del Tribunal fiscal de la Federacién,
gdn lo establece el articulo 23 fraccif6n II de su Ley Or-

SC——-

gdnica.
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CAPITULO IV

COMPETENCIA EN MATERIA ADMINISTRATIVA

MULTAS.— PENSIONES.-— CONT, TOS DE ‘OBRAS PUBLICAS
RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOQ.F S
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I. MULTAS.

El articulo 23 de la Ley organica del Trlbunal Fis=
cal de la Federacifn establece en’ su fraccién ITX que las
Salas Regionales del Tribunal conocerdn:de los juicios ~-
gue se inicien contra las resoluciones definitivas que im
pongan multas por infraccidn a las normas adminlstratlvas'
federales.

a) Concepto de Multa.- La definicién gramatical del
vocablo "multa®” es la siguiente: una pena pecuniaria gue

se impone por una falta, exceso o delito, © por contrave-

nir a lo gue con esta condicidn se ha pactado(lll)

La voz "multa" apareciS en Roma, teniendo el signi-
ficado de "multiplicacidn', en razdén del aumento que acos
trumbraba hacerse de la cantidad gque habfa de pagarse a -~
cada nueva desobediencia, pudiendo aumentar cada dfa, a —

fin de romper la resistencia del nultado(llz)

La Enciclopedia Jurfidica Omeba seffiala gque la pena -—
de nulta es el pago de dinero en concepto de retribuciln

del delito o de la infraccidn comet;da(lla)

El C&digo Fiscal de la Federacidén, en sus articulos
2 y 3, clasifica a las sanciones (como la multa) entre -

los accesorios de las contribuciones y de los aprovecha--

(111) Enciclopedia Juridica. cit., Tamo XIX, pdg. 204.

{112) Lamnell Cerezo, Margarita. El Poder Sancicnador de la Adminis—
tracién PGblica en Materia Fiscal. Campania Editorial Conti——
nental, S. A, Primera Edicitn., Mfxico, 1961, pdg. 15.

(113) Navarro, Guillermo Rafael. Estudio sabre la Voz "Multa" en la
Enciclopedia Juridica Gmeba. Tamo XIX, pig. 947.
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mientos.

Diversos autores han manifestado la conveniencia o
inconveniencia de la implantacidn de esta sancifn en un -

sistema juridico determinadosll4)

Asf, Prins fue decidido partidario de la pena de -
multa, encontrindola como un excelente medio preventivo.
Labbé pensaba que los infractores pueden acostumbrarse a
la cdrcel, pero no a la multa (esto sdlo es aplicable a -
personas fisicas). Cornelioc Moyance reconoce gue la pena -
de multa tiene ventajas por ser graduable, y la cree dtil
como pena acsesoria respecto de ciertos delitos, pero co-
mo pena principal la admite solamente en lo que respecta
a las faltas. Como sus defectos fundamentales senhala la -
desigualdad respecto del rico y el pobre, y el gque no ha-—
ce nada por reformar a la perscona condenada, sino gue se

limita a intimidarla.

Manuel Obarrio considera gue la pena de multa redne
cualidades que la hacen eficaz como medio de represidén al
ser altamente divisible y reparable. En cambio, la criti-
ca, pues no es moralizadora, ni capaz de borrar la alarma
soclal gue despertf6 el infractor, ni de calmar el castigo.
Por dltimo, Julic Herrera defiende la implantacidn de la
pena de multa, como sigue: "El indiscutible valor peniten
clario de esta pena pecuniaria, aconseja ensanchar, en lo
posible, el campo de su aplicacidn, siemnpre que el objeto

gque se busca sea la intimidacidn®.

(114} Erciclopedia Jurldica. cit., pig. 948.
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Reuniendo numerosas opiniones en pro y en contra de
la pena pecuniaria de multa, se pueden anotar entre ellas
las que siguen a continuacién.

Como argumentos favorables, estdn los siguientes: -
es aflictiva, por cuanto impone una privacidn patrimonial,
Y con ello acarrea un sufrimiento; es divisible, flexible
y adaptable; no es deshonrosa ni degradante para el conde
nado persona fisica, o su familia; constituye una fuente
de ingresos para el Estado.

Entre las desfavorables, destacan estas: no es igua
litaria, dadas las desigualdades de fortuna entre las per
sonas; favorece la reincidencia; no reeduca ni reforma; -
su pagce no es seguro, pues el infractor puede sexr insol—-
vente, con lo gque fracasa totalmente su misiSn; prueba la
codicia fiscal; su monto diffcilmente se adecda a la gra-
vedad de la infracci&n,

k) Cardcter Represivo.- El cardcter aflictivo o xe-
presivo de la multa en materia administrativa ha sido ob-

jetado por diversos autores, destacando Rafael Bielsa, -
Luis Labastida y Otto Mayer.

Rafael Bielsa, refiriéndose en especial a la multa
fiscal, senala gue, si bien su fin es en cierto mecdo dis-
ciplinario, su caricter indemnizatorio es indudable, y -
" ..no lo niega la circunstancia de gque la multa sea dos,
tres y hasta diez veces el monto de la contribucifn no -
pagada. Las multas fiscales equivalentes a varias veces -
la suma debida "compensan', en el patrimonio fiscal, las

evasiones ilficitas no descubiertas. Hay, mediante ella, -
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una especie de reintegracidn de lo que el fisco debe per-
cibir normal y legalmente"flls)

Otto Mayer dice que la multa no solamente constitu-—
ye un dafio gque se inflige al culpable, sino gue también -
existe una ventaja para el Tesoro Pdblico; el Fisco debe
beneficiarse con ella, por lo gue la multa tiene cierxrta -
afinidad con un crédito del Derecho Civil. Sin embargo, -
“con lo gue puede compararse en realidad es con el dere--
cho a la indemnizaci6n: se debe al Estado una indemniza-—-
cifn por el aumento de los gastos de vigilancia gque seme-
jantes empresas le ocasionan y por las p&rdidas gque sufre
en virtud de los fraudes gue a veces se logren cometer; -

quien es atrapado una vez pagard tambi&n por todos los
otros"slls)

Luis Labastida, en el siglo pasado, sostuvo gue las
multas por infracciones a las leyes de impuestos "son pu-
ramente reparaciones de cardcter civil" va que tales in--—
fracciones no importan "mis que la falta de cumplimiehto
de una obligacidn de cardcter civil. La Constitucidn {(de
1857) ha establecido el deber de contribuilr para los gas-—
tos pdblicos de la manera gue dispongan las leyes, y el
que no cumpla con ese deber, se constituye deudor, pero

no delincuente; ahora bilen, al deudor se le compulsa y

apremia por los medios coercitivos de gue la autoridad
dispone para que satisfaga su adeudo, y adn se le exigen
los recargos y las indemnizaciones correspondientes, pero

(115} Bielsa, Rafael. Tratado de Derecho Administrativo. Buenos Ai-

res, 1956, Tao IV, pdgs. 523 y sigs.
(116) Mayer, Otto. Derecho Administrativo. Buenos Aires, 1950. Tano

II, pdgs. 306 y sigs.
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no se le aplica una pena que, por estar exclusivamente re

?ervada para delito, lleva siempre consigo la ignominia™.
117) : '

Por el cohtra;io, el carfcter aflictivo o represivo
de la multa en materia administrativa es afirmado, entre
otros, por Gerbino, Manzini y por Margarita Lomelf Cerezo,

En efecto, Francisci Gerbino sostiene que es errl--—
neo considerar que las multas impuestas por contravencio-
nes administrativas y fiscales tengan un "caricter finan-
ciero”, puesto que estas multas no tienen por fin procu--—
rar una entrada al Estado, sino m3ds bien tienden a repa--
rar un dafio ya hecho a éste, o a evitar gue el dafio se ha

ga, y funcicnan como verdaderas y propias penasflls)

Vicenzo Manzini critica que se asigne a la pena pe-
cuniaria administrativa la funcifSn de resarcimiento del -
dafio sufrido por el Erario, ya que "aparte de gue a veces
no existe dafio, el resarcimiento serfa excesivamente des-
proporciconado al perjuicio para poderse considerar como -
tal, a menos gue se gquiera reconcocer en el Estado un vo-—
raz aprovechador. Las penas de hacienda se fundan precisa
mente sobre este dario, hipotético o efectivo, y compensan
al Estado del peligro corrido, del perjuicio sufrido, de
la vigilancia ejercitada, de los fraudes no descubiertos,
en proporcidn a menudo leonina. Se puede decir que el fis

co razona asi: 'si consigoc atra r a uno, &ste paga por
g

(117) Labastida, Lais. Estudio de las Leyes Federales sohre Adminis
tracidn Fiscal. M&xico, 1899, Pig. 290. -

(118) Gerbino, G. de Francisci. Derecho Administrative Italiano., -
V.e. Orlando. Vol. IX, Parte 2a., p&g. 153.
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todos', concepto gque carece de toda base jurfdica y de -

contenido raciocnal y ético"sllg)

Margarita Lomelf Cerezo afirma gque "la multa tiene
un fin primario de represidn de la vioclacifn cometida y -
de amenaza o intimidacidn para los demds sujetos a la mis
ma obligacidn. Su contenido pecunario, gue beneficia indu
dablemente al Fisco, s una caracterxistica de orden secun
darico. Efectivamente, las multas no se establecen con el
propdsiteo principal de aumentar los ingresos del Estado,
sino para castigar las transgresiones a las disposiciones
legales".(l2o)

A mi juicio es evidente el caricter aflictivo o re-
presivo de la multa en materia administrativa, debido a -
la mengua gue sufre el infractor en cuanto a su patrimo--
nio. Sin embargo, el beneficio fiscal no debe considerar-
se necesariamente como elemento integrante de este tipo -~
de multa, sino como una circunstancia gue es irrelevante
en relacidn con su naturaleza. AsI, el producto de las -
multas en materia administrativa podria destinarse en un
determinado sistema juridico a la beneficencia ptdblica o,
como estuvo establecido en los C8digos Fiscales de ante——
rior vigencia, al descubridor de la infraccifn, aungue -
sea parcialmente. Es un deber del Estado el evitar caer -
en la llamada codicia fiscal, de la cual s6lo pueden deri
varse injusticias en contra de los gobernados.

(119) Manzini, Vicenzo. Tratado de Derecho Penal. Buenos Aires, -
1948. Tamo I. vol. X, pag. 218.

(120) Lanelf Cerezo, Margarita. Derecho Fiscal Represivo. Edito-— -
ri?%BPorrda, S, A, Primera EdiciSn. MSxico, 1979. pidgs. 197
Y .
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Cabe destacar que el cardcter represivo de la multa,
del cual, segdn se ha visto, no se substrae la administra
tiva, produjo la necesidad de consagrar a nivel constitu-
cional ciertos principios protectores para el infractor,
plasmados como garantias fundamentales del individuo. En
la materia que se estudia las m8s importantes son: la Pro
hibicifn de la imposicilOn de multa excesiva, aungue no se
define la misma cn la Carta Magna; la prohibicién de impo
sici6n de multas trascendentales, que son agu&llas cuyos
efectos recaen sobre una persona distinta de la directa--
mente responsable de la infraccifén gque se sanciona {(ambas
contempladas por el articulo 22 Constitucicnal) y el prin
cipio non bis in idem, que proclama que nadie debe ser -

sancionado dos veces por la misma infracci®n (garantfia -
contenida en el articulo 23 de nuestra Constitucidn Fede-—
ral).

c) Normas Administrativas.- La fraccidn IIXI del ar-
ticulo 23 de la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Fe
deracitn que se comenta, ha sido criticada debido a la im
precisifn gue existe en cuanto a la clasificacién de las

normas juridicas. La Dra. Dolores Heduan Viru€s expone -
que habrila sido preferible un sentido subjetivo, conforme
al cual resultaran impugnables ante el Tribunal las reso-
luciones definitivas dictadas por autoridades administra-
tivas federales, mediante las cuales se impusieran las -
multas gque trata de abarcar la comentada fraccifén (ella -
se referfa a la IV del articulo 22 de la entonces Ley Or-
gdnica, pero que corresponde con precisidn a la que se es
tudia). A su entender, aclara, autoridades administrati--
vas son todas las gue integran un Poder Ejecutive, con la
dnica salvedad de las gue aun enmarcadas ¢en ese Poder, -



- 142 -

tienen atribuciones propiamente jurisdiccionales como, -
por ejemplo, los tribunales laborales y los_ahora llama—-—

dos contenc1oso-admlnlstrativos(121)

Las normas administrativas o, de otra manera, las -
normas de derecho administrativo, son todas aquéllas gue
integran esta rama jurfdica, la cual ha sido definida por
el Dr. André&s Serra Rojas como "...la rama del derecho pd
blico interno constitulda por el conjunto de estructuras
y principiocs doctrinales, y por las normas gqgue regulan -
las actividades directas e indirectas, de la administra--
¢idn pdbklica como Organco del Poder Ejecutivo Federxal, la
organizacidn, funcionamiento y control de la cosa pﬂblicaé

sus relaciones con los particulares, los servicios pUbli-
{(122)

cos y demds actividades estatales”.

Asi, aungue los particulares no son objeto directo
de regulacifin por esta materia, siI lo son de manera indi-
recta, deblido al aspecto del derecho administrativo refe-
rente a las relaciones de la administracidn pdblica con -
los administrados, gque exige de los mismos el cumplimien-—
to de deberes establecidos en normas juridicas, y la impo
sicifn de sanciones -—-en el caso a estudiceo, multas- poxr la
infraccidn a tales normas.

A manera de ilustraci&n, el Dr. Miguel Acosta Rome-
ro ofrece un detallado desmenuzanientoc de las materias de
derecho administrativo, el cual se transcribe a continua-

cibn:

(121) Heduan Viru®s, Dolores. Ob. cit. pdg. B6.
(122) Serra Rojas, Andrés. Cb. cit. pigs. 134 y 135,
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", ..La ciencia del Derecho Administrativo es un gé&-
nexro dentro del cual pueden quedar encuadradas una serie
de materias, gque van surgiendo con la constante amplia- -
cidn de las actividades del Estado y constituyen nuevas -
ramas del Derecho, consideradas por nosotros administrati
vas; bien sea porgue se realizan a través de unidades gqu@&
dependen directa o indirectamente del Poder Ejecutivo, -
porque objetivamente son ramas administrativas, o guardan
estrecha relaci®n con el Derecho Administrativo y que a -
su vez van adguiriendco autonomia, pues su objeto de cono-
cimiento es propio, y tienen un régimen o una sistematiza
cidn independiente o tienden hacia ello. -

Asi han surgido, en las diversas materias, los dere
chos gue mencionaremos a continuacién sin pretender que -
sea una enumeracidén exhaustiva, sino m3s bien ejemplifica
tiva, pues dia a dia pueden surgir nuevos cuerpos de nor-—
mas con las caracteristicas antes citadas.

En materia de agricultura y ganaderia tenemos los -
derechos Forestal, Agricola y Ganadero.

En materia agraria el Derecho Agrarioc y el relativo
a los terrenos nacionales, comunales, asi como el de colo
nizacidn. -

En comunicaciones y transportes tenemos el Derecho
del Transporte Ferroviario, por Carretera y MarlItimo, el
Derecho de Telecomunicaciones, el relativo a la telecomu-—
nicacién via satélite, el Afreo y el Postal...

...En materia educativa los derechos: Educacional,
Universitario, de Autor y de las Profesiones.

En materia econ6mica los derechos de Fomento Econd-—
mico e Industrial, Patentes y Marcas, Pesca, Pesas y Medi
das, Estadistica, Cooperativo y de Regulacidn de Precios
de Productos Bisicos.

En materia de defensa y seguridad encontramos los -
derechos: Militar, Penal Militar, de Seguridad Social Mi-
litar, Sanitario Militar, Laboral Militar, Educacional Mi
litar y Derecho Naval.

En materia de gobernacifn los derechos: Electoral,
de Poblacibn y de Migracién, Cinematogrdfico, de Cultos,
de Imprenta y Prensa, Polltico, Penitenciario, de Rifas,
Juegos y Sorteos Permitidos.

En materia de hacienda y <rédito pdblico encontra--—
mos los siguientes derechos: Aduanero, Arancelario, Banca
rio, de Cr&dito, Fiscal, Financiero, Mercantil y Presu- =
puestal.

En obras p@blicas encontramos todo el derecho rela-
tivo a la construccibn de las mismas y parte del Derecho
Portuario.
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Patrimonio nacional: el derecho relativo a los bie-
nes del Estado, a la aaministracifn de su patrimonio, a -
la explotacifn del mismo, al control sobre sus organismos,
Minero y Dexecho de Conservacibn y Aprovechamiento de Re-—
cursos Naturales.

Recursos hidrdulicos: el derecho relativo a le ex--—
plotaci®n y aprovechamiento de aguas nacionales.

Relaciones exteriores: Derecho Consular, Diplomidti-
co e Internacional Pdblice, en aquellas partes gque aplica
en el d&mbito interno, el Poder Ejecutivo.

En materia de salubridad y asistencia: los derechos
de Seguridaa Social, Sanitario y Asistencial.

En materia de trabajo: el Derecho Laboral, el rela-
tivo al Procedimiento Laboral y el de la Previsi®n Social.

Turismo: Derecho del Turismo". (123)

Independientemente de que se est8& o no de acuerdo -
en que toaas las disciplinas enumeradas formen parte del
LDerecho Aaministrativo, y en obvia consecuencia generen -—
normas administrativas federales, lo evidente es su impre
sionante amplitud, pues en el inmenso campo de la adminis
tracidn piblica y de sus relaciones con los particulares,
es practicamente omniabarcante (salvoe sus actos de dere--—
cho privado).

Por dltimo, ya ha sido muy explorado gue no serfa —
procedente la demanda ante el Tribunal Fiscal de la Fede-
racifn contra multas impuestas por 6rganos judiciales, en
virtud de gque ¢l Tribunal Fiscal de la Federacidn no pue-—
de calificar la legalidad de la actuaci®n de los mismos,
pues ello entranaria una invasion de Poderes.

(123) Acosta Ramero, MIguel. Teoria General del Derecho Administra
tivo. Primer Curso. Textos Universitarios. Universidad Nacio
nal antdSnama de México. Segunda Edicicn. M&xico, 1975, pigs.

17 a 19.
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d) El Caso de las Negativas Fictas.~- Uno de los ca-

sos frecuentes de controversia entre las autoridades y -
los particulares se presenta cuando se impone a un gober-—
nado una multa por la infraccidn de alguna norma adminis-—
trativa federal; el administrado, si considera ilegal di-
cho acto, promueve en su defensa un recurso administrati-
vo. Ante la falta de respuesta o "silencio administrativo"
de la autoridad, despufs de cuatro meses, el administrado
formula demanda de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la
Federacidén, por considerar gque se ha configurado la reso-
lucidn en sentido negativo "ficta" o ficticia, gque contem
pla el articulo 37 del Codige Fiscal de la Federacidn.

En relacidn a esta figura, el autor Arnulfo Mejia -
Jiménez expresa lo siguiente:

"Nuestro Derecho interpreta el silencio de la Admi-—
nistracién Ptblica como una responsabilidad del funciona-
rio o empleado, prevista en la Ley de Responsabilidades y
para los efectos de Gobernante o Gobernado, sSlo estable-
ce el Juicio de Garantias por violacidén al articulo 8° de
la Constitucidn Peclitica de los Estados Unidos Mexicanos,
gque tendrd por objeto constrenir a la Autoridad a que re-—
suelva su instancia, si es gue en forma espontdnea no se
ha resuelte la misma dentro del término gue con criterio
variable ha establecido la H. Suprema Corte de Justicia y
gque segin Jurisprudencia vigente, es de cuatro meses.

S6lo se establece como una responsabilidad de la au
toridad y nos proporciona el medic para obligarla a res-—--—
ponder, pero no se da interpretacién ni positiva ni nega-

tiva. En cambio en materia fiscal se da solucidén al pro--—
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blema del silencio, concretamente en el articulo 92 del -
C6digo Fiscal de la Federacisn (ahora 37)... La solucién
cque da el Legislador a la negligencia de la autoridad, es
atribuirle cardicter negativo a la resolucidén de la instan
cia © recurso del particular... Parece gque la solucidn al
problema es en favor de la autoridad; sin embargo, al re-
solverse casos concretos de problemas gue se plantearon -
ante el Tribunal Fiscal de la Federacidn, dichoe Tribunal
ha considerade gue la Exposicifn de Motivos de la Ley de
Justicia Fiscal de 1935, que dio origen al artfculo 92 -
del C6digo Fiscal, sf contiene una sancidn a la negligen-
cia o silencio de la autoridad e indica gue con el precep
to respectivo nc se trata de limitar, reducir o coartar -
la garantia preceptuada por los articulos 8 y 16 constitu
cionales, porgue la ley secundaria no l¢ puede hacer, si-
no gue ‘'por el contrario ¢l de concederle una proteccidén
mds eficaz cuando las circunstancias del caso gque al par-
ticular toca apreciar, #&ste cuente ya con los elementos -
para iniciar la defensa jurisdiccional de sus intereses,
respecto del fondo de los problemas controvertidos, a pe-
sar del silencio de la autoridad'.

La sancidn estd precisamente en imponerle a la auto
ridad la obligacién de resolver el fondo del problema en
todo casc en gue se ha configurado una resolucién ficta,
es decir, que la autoridad al contestar la demanda gque se
instaure impugnando la resolucién negativa ficta, no po--
dra dar como fundamentos de la resoluci®n, situaciones -
procesales que impidan el conocimiento de fondo, como se-

rian por ejemplo, la falta de personalidad, la extempora-
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neidad del recufso_o de la instancia, etcétera.(lzq)

En mi opinién, la figura de la negativa ficta no -
tendria sentido sin esta sancidn, pues reponer el procedi
miento por un vicio formal,”ﬁo obstante la negligencia -
gque ha mostrado la autoridad, desvirtuarfa por completo -
el propfsito y la naturaleza de esta institucién, gue ~ -
tiende a la consecucifn de una justicia pronta y expedita.

Por supuesto, también creo que lo justo frente a la
negligencia de las autoridades administrativas, serfia que
ante su silencio en un tiempo razonable (me parece adecug
do, aunque algo prolongado el de cuatro meses), se confi-
gurara unae resclucidn ficta favorable al particular, ins-
titucidén gue sI obligarxrfa eficazmente a la autoridad a -

cumplir con su deber.

El articule 37 del C&digo Fiscal de la Federacifn -
que eguivale al 92 del CSdigo Fiscal de 1967, al 162 del
Cbdigo Fiscal de 1938 y al 16 de la Ley de Justicia Fis--—
cal de 1936, sin haber sufrido variacifn substancial algu

na, dice textualmente lo siguiente:

"Articulo 37.- Las instancias o peticiones que se -
formulen a las autoridades fiscales deber3dn ser resueltas
en un plazo de cuatro meses; transcurridoe dicho plazo sin
que se notifique la resclucidn, el interesado podri consi
derar que la autoridad resolvidS negativamente e interpo--—
ner los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a
dicho plazo, mientras no se dicte la resolucidn, o bien,
esperar a gue €ésta se dicte".

(124) Mejia Jimé&nez, Axrmulfo. Resolucidn Negativa Ficta, Su Confi-
’ guracitn y Contenido. Tribunal Fiscal de la Federacifn, Cua-—
renta y Cinco Afos. Mé&xico, 1982, Tamo II, pdgs. 486 y 487.
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Las autoridades demandadas en estos juicios, prepon
derantemente la Secretarlia de Comercic y Fomento  Indus— -
trial, 'argumentan en sus contestaciones gue, en virtud de
ser autoridades administrativas no fiscales, dicha dispo-=
sicidn jurifidica no les es aplicable.

Por su parte, los particulares aluden que el espixi
tu de la Ley es el de abarcar no s6lo a las autoridades -~
fiscales, sino también a las autcoridades administrativas .
en general, ya que en esta disposicifn la expresidn "auto
ridades fiscales" se acun® cuando el Tribunal Fiscal te--~
nia una competencia limitativamente fiscal y no habfa in=-
vadido adn la esfera adminstrativa; y gue con posteriori-
dad el legislador estimé innecesario realizar precisiones
de vocabulario. Esto es comprensible, si se toma en cuen-—
ta que el mismo Tribunal Fiscal ha rebasado con creces el
dmbito a gue se refiere su nombre y es evidente que en mu
chas materias, precisamente las gque se estdn analizando -
en este Capitulo, actda come un tribunal genéricamente ad
ministrativo.

Como réplica, las autoridades manifiestan que el le
gislador ha tenido varias oportunidades de corregir la re
daccitn de la norma en cuestidén, si asi hubiera sido su =
voluntad, al expedirse tres sucesivos Cddigos Fiscales, y
en las ocasiones en gue se han producido reformas substan
ciales a las mismas. Sin embargoe, a mi juicio en el con--
texto del proceso legislativo carece de significado el -
concepto de “oportunidades" mencionado, ya que el Poder -
Legislative, en tode <caso, no necesita de las mismas para
echayr a andar su mecanismo y reformar una ley, sino que -
en todo momento tiene la facultad de ejercer sus funcio--
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nes, ya sea en el perficdo ordinario de sesiones o, fuera
de &1, a través de su Comisién Permanente.

A mi parecer, lo cierto es lo apuntado anteriormen-—
te, es decir, que el legislador ha estimado innecesario -
realizar precisiones de vocabulario. En las ocasiones que
la autoridad define como "oportunidades" que tuvo el Po--
der Legislativo para corregir el controvertido texto, tal
abstencifn se explica en t&rminos de una simple inadvexten
cia, pues de haber notado el problema suscitado por las -
autoridades, en alguna de las diversas exposiciones de mo

tivos se hubiera manifestado en un sentido © en otro.

La Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federa--
¢idn ha tomado partido por la tesis que yo apoyo, al reco
nocer que el alcance de su competencia se extiende a la -
facultad de conocer de los juicios en gue se demande la -
resolucidbn negativa ficta imputable a autoridades adminis
trativas. Si bien no es necesariov gue el acto gque origine
tal resolucifn sea la imposici®n de unra sancifn, se inclu
ye este tema en este Capltulo porgue en la prdctica juri-
dica mexicana la controversia aludida ha nacido de la im-
posicibn de multas administrativas, principalmente por -
parte de la Secretarfia de Comercio y Fomento Industrial.

Desde otra perspectiva, creo que, siendo opinable -
la cuestitn, una autoridad no deberia objetar la figura -
de la negativa ficta, gue en nada le agravia, pues simple
mente le compele a cumplir con su deber, el cual es inex-
cusable, en la contestaciédn de la demanda de nulidad, en
la que debe expresar los hechos y los fundamentos de su -

resolucifn.
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En efecto, la pretensifdn de la autoridad no es sinc
una t&ctica dilatoria, cuyo efecto -de tener Bxito- serfa
compeler prdcticamente al administrado a promover un jui-
cio de amparo por violacifn a la garantia de peticifén con
sagrada en el articulo 8° de nuestra Constitucién Polfti-
ca, que exige que a toda peticifn ante las autoridades de
be recaer una respuesta. Como consecuencia de la resclu--—
cibn de diche juicico, la autoridad se verlIa de cualguier
moad constrenida e emitir la resolucifn del recurso admi-
nistrativo, y si &sta es desfavorable, hasta entonces po-
dria el particular interponer el juicio de nulidad ante -
el Tribunal Fiscal de la Federacifn.

Si resulta injustificado el gque los gobernados em—-—
pleen tdcticas dilatorias, a través de una hibil manipula
cibn de las disposiciones juridicas procesales, es doble-
mente reprobable que el Estado, gue no debe actuar como -
un particular, defendiendo a ultranza sus intereses, sino
teniendo en mente en la realizaci&n de cada acto adminis-
trativo la aproximacidn al valor justicia, asuma este ti-
po ae actitudes colocando cbstdculos a la expresidn juris
diccional de justicia.

En relacitn con este tema es interesante transcri--—
bir las siguientes tesis de Jurisprudencia, sustentadas =
por la Sala Superiocr del Tribunal Fiscal de la Federacifn

y gue concuerdan con mi opinién.

NEGATIVA FICTA.- SE CONFIGURA EN CUALQUIER ASUNTO -
QUE SEA COMPETENCIA DE ESTE TRIBUNAL.- La figura de la ne
gativa ficta debe ser atribuible a las autoridades fisca=
les © administrativas gue no resuclven los recursos © pe-
ticiones de los particulares, en el t&rmino gque establece



- 151 -

el articulo 92 del C6digo Fiscal de la Federacién, en re-—
lacidén con cuestiones gue corresponden a la competencia -
del Tribunal Fiscal de la Federacifn, llegando inclusive

a presentarse esta situacifn, cuando los organismos des—-—
centralizados encargados de otorgar las pensiones civiles
o militares no resuelven las solicitudes de los beneficia
rios en el lapso de noventa dilas. (532) -

C.S. No. 5/70.~ Resuelta el 10 de Octubre de 1972, por -
unanimidad.

R.T.F. Afio XXXVI, 4° Trimestre de 1972, p. 50.

NEGATIVA FICTA.- EL TERMINO DE NOVENTA DIAS ESTABLE
CIDQ EN EL ARTICULO 92 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION
ES APLICABLE A LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS.-La figura
de la negativa ficta establecida por el articulo 92 del -
C6digo Fiscal de la Federacidn es atribuida también a las
autoridades administrativas que no resuelven los recursos
o peticiones de los particulares en el t&rmino de noventa
dfas, en relacifén con cuestiones gque corresponden a la -
competencia del Tribunal Fiscal de la Federacidn, porgue
aunque el precerpto legal se refiere expresamente a las au
toridades fiscales, ello se explica porque originalmente
el Tribunal Fiscal s6lo tenia competencia en materia fis-
cal y, por lo mismo, debe inferirse que al irse ampliando
su competencia el legislador estimf innecesario hacer pre
cisiones de vocabulario, puesto gque era l6gico que al dar
se esa ampliacifn tendrifa las caracteristicas de todo el”
sistema del juicio de nulidad. Asi se desprende del arti-
culo 46 de la Ley Orgdnica de este Tribunal que dispone -
gue cuando una ley otorgue competencia al Tribunal Fiscal
de la Federacifn sin senalar el procedimiento o los alcan
ces de la sentencia, se estard a lo gue dispongan el C6d1
go Fiscal de la Federacidn y la propia ley. Por tanto, co
mo la figura jurfdica de la negativa ficta tiene por obje
to el hacer posible el accesc a la jurisdiccifén contencic
50 administrativa y concretamente al juicio de nulidad an
te este Tribunal, a pesar del silencioc de las autoridades,
no puede legalmente considerarse inaplicable en relacifn
con las instancias formuladas a las autoridades adminis--
trativas distintas de las fiscales, si sus resoluciones =
expresas cstidn sujetas al control jurisdiccional de este
propio Cuerpo Colegiado.
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Tesis de jurisprudencia sustentada por la Sala Supe
rior del Tribunal Fiscal de la Federacidn, de conformidad
con lo previsto por el articulo 231 fraccifn III del COdi
go Fiscal de la Federaci®n, al resolwver las revisiones =
701/78 de 18 de febrero de 1982, 692,/81 de 3 de marzo de
1982 y 1541/80 de 3 de marzo de 1982,

(Texto aprobado cn sesidn de 6 de abril de 1982).
2, PENSIONES Y PRESTACIONES SOCIALES.

El articulo 23 de la Ley Orgdnica del Tribunal Fis-
cal de la Federaci®n establece en su fraccisdn V que las -
Salas Regionales del Tribunal conocexdn de los juicios -
que se inicien contra las resoluciones definitivas que a

continuacidn se indican:

"Las que nieguen o reduzcan las pensiones y demis -
prestaciones sociales que concedan las leyes en favox de
los miembros del Ej&rcito, de la Fuerza A&rea y de la Ar-
mada Nacional o de sus familiares o derechohabientes con
cargo a la Direccifn de Pensiones Militares o al Erario -
Federal, asi comec las que establezcan obligaciones a car-—
go de las mismas personas, de acuerdo con las leyves que -
otorgan dichas prestaciones.

Cuando el interesado afirme, parxa fuundar su demanda,
gue le corresponde un mayor ntimero de anos de servicio -—
gue los reconocidos por la autoridad respectiva ‘que debid
ser retirado con grado superior al gue consigne la resolu
cién impugnada, © gue su situacifn militar sea diversa de
la gue le fue reconocida por la Secretarfa de la Defensa
Nacional o de Marina, segdn el caso; © cuando se versen -—
cuestiones de jerarquia, antiguedad en ¢l grato o tiempo
de servicios militares, las sentencias del Tribunal Fis-—--
cal s6lo tendrin efectos en cuanto a la determinacién de
la cuantia de la prestacidn pecuniaria que a los propios
militares corresponda, o a las bases para su depuracidn".

Poco se ha escrito para explorar la naturaleza y -—

concepto de las pensiones, de manera gque pueda definirse
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el campo de accidn gue abarca este rubro de competencia
del Tribunal Fiscal de la Federacidn.

Sin embargo, es dable manifestar que pensifn es -—
una cantidad de dinero gue se asigna a una persona para
que la reciba periddicamente en virtud de méritos o con-
tribuciones propias ("derechohabiente") o extranas (en -
calidad de "beneficiario"); o bien por pura gracia del -
que la concede (pensidn 'graciable" por oposicidén a la -

anterior, llamada "contributiva")flzs)

El tratadista argentino Benjamin Villegas Basavil-
baso estudia la pensifn, tal como se presenta en el régi
men jurfdico de su pais y, adaptando su definicibn a - -
nuestro derecho, podemos decir que la pensifn es una ven
taja econSmica que consiste en el pago a una persona 1lla
mada pensionado (que puede ser el derechohabiente o sus
beneficiarios) de una suma de dinero periddicamente du--—

rante el tiempo que la ley fija.(126)

Se entiende gque las "demis prestaciones sociales"
a que se refiere la disposicién jurildica en comento, de-—
ben distinguirse claramente tanto del salario (con todos
los numerosos elementos gue lo integran), como de la pen
sitn, resultando gue su nota caracteristica es la falta
de una periodicidad regular y permanente, pudié&ndose ci=-
tar como ejemplos de las mismas las indeminizaciones y -
las compensaciones, gue se otorgah por una sola vez, adn
cuando se paguen en una o en varias remesas, siempre que

(125) Enciclopedia Juridica cit. Tano XXII, pags. 31 a 38.

(126) Villegas Basabilbaso, Benjamin. Derecho Administrativo. Ti-
pogrifica Editora Argentina. Buenos Aires, 1951, Tamo III,
pigs. 510 a 516.
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no adquieran cardcter de permanencia o regularidad peri&-
dicas.

La fracciftn VI del articulo 23 de la Ley Org&nica -
del Tribunal Fiscal de la Federacidn extiende la competen
cia de este Instituto a la materia de pensiones civiles,
al senalar que las Salas Regionales conocerdn de los jui-
cios que se inicien contra las siguientes resoluciones de

finitivas:

"lLas gue se dicten en materia de pensiones civiles,
sea con cargo al Erario Federal o al Instituto de Seguxi-—
dad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado”.

Cabe destacar el énfasis que se hace en ambas frac-
ciones en referirse no s6lo a las pensiones con cargo al
Erarioc Federal, sino también con cargo a la Direccién de
Pensicnes Militares y al Instituto de Seguridad y Servi--
cios Sociales de los Trabajadores del Estado.

Esto tiene como explicacifn el hecho de gque ambas -
entidades tienen, dado su caricter de organismos descen—-—
tralizados, persconalidad juridica, asfi como un patrimonio
propioc gue se distingue del patrimonic del Erario Federal,

Ciertamente las fraccicnes juridicas en referencia
tienen una larga historia, cuyo origen se encuentra en el
texto gue tuvieron en un principio los articulos 7 y 8 de
la Ley de Depuracién de Créditos a Cargo del Gobierno Fe-—
deral, los cuales no hicieron referencia especial al pre-
cursor del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de

los Trabajadores del Estado, que fue la Direccién de Pen-
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siones Civiles, por lo cual el Tribunal Fiscal de la Fede
racitn se declarS incompetente para conocer de las pensio
nes civiles con cargo a dicha DireccifSn. En cuanto a las
pensiones militares, no se genexr6 similar problema, en ra
z6n de gue en ese entonces la Direccién de Pensiones Mildi
tares, no obstante estar creada legalmente, no habfa en——
trado en [unciones, por lo que las pensiones en esa mate-—
ria se otorgaban con cargo al Gobierno Federal y conse- -
cuentemente el Tribunal Fiscal siI se considerd en aptitud
para conocer de las mismas.

3. CONTRATOS DE OBRAS PUBLICAS.

El ré&gimen juridico de la obra pdblica en Mé&xico -
comprende su realizacifn a través de contratos (sanciona-
dos por el articulo 134 Constitucional y la Ley de Obra -
Pdblica) o bien por administracidn directa del Estado — -
(con base en la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica
Federal, gue otorga las atribuciones correspondientes a -
las diversas dependencias estatales).

El Dr. Miguel Acosta Romero (127)cscribe gque “en un
sentido amplioc aobra p@blica serd toda construccién inte--
gral o reparacifn, realizada sea por contratistas o direc
tamente por la Administraci6n Pdblica, sobre cosas inmue-

bles o muebles directamentec afectadas al dominio piblico”.

Con respecto ya a lo gque es la definicién del con-—-
trato de obra pdblica, el autor Manuel Maria DIez(lze)ex—
presa: "Es adquél por medio del cual una persona, sea fisi

(127) Acosta Romero, Miguel. Gb. Cit., pig. 252.
(128) Diez, Manuel Marfa. Derecho Administrativo. 1967, Taw III, -
pdg. 27.
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ca o juridica, en ygeneral una empresa, Se encarga, con re
lacién al Estado, de construir, demoler o conservar una -
obra pdblica en las condiciones gque fueren establecidas -
mediante un precico gque debe abonar el duefio de la obra, -
vale decir, el Estado".

El contrato de obra ptGblica, en su caricter de con-
trato administrativo, ha estado sujeto a polémica en lo -
relativo a su naturaleza juridica, ya que algunos autores
opinan que no tiene verdadera existencia como figura autg
noma, sSino gue es un simple contrato c¢civil, y gue por en-—
de debhe estar regulado por el Derecho Privado, y no poxr -
el Pdblico.

Asf, el tratadista Eduardo Garcfa Enterria(lzg)dice
gque: "Esta substancia polémica del contrato administrati-
vo obedece, por de pronto, al hecho de gue toda su inten-
cidn institucional estd montada sobre una aparente contra
diccion, la que resulta de pretender insertar en el Derxre-
cho pdblico la figura par excellence del Derecho privado:

el contrato, figura en la cual parece que habrfan de desa
parecer necesariamente las notas que tradicionalmente vie
nen marcando al derecho pdblico: la desigualdad de las -
partes, la autoridad de la Administracifn, esencialmente

concebida como una potentior persocna, el poder de mando,

la prerrogativa... Hay verdaderamente una contradictio in
adjecto en la designacidn contrato administrativo, ya que
el "contrato" crece s6lo sobre el suelo de la igualdagd, -

en tanto gue la Administracitn siempre manda unilateral-—-—-

(129) Garcia Enterria, Eduardo. La Figura del Contrato Administra-—
tivo. Revista de Administracidn Pdblica. 1953. No. 41, p&g.
100.
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mente”,

Al respecto, el autor Jorge Olivera Toro seﬁalangO)
"...Ccreemos que el contrato administrativo es un resabio
de la teorfa del servicio ptiblico, para crearlo exorbita2
do del Derecho c¢ivil y mantener la prerrogativa de la Ad-
ministracitn, como manifestacidn de la fuerza pdblica, si
tuacifn imposible de existir, so pena de ilicitud, en el
contratoc de Derecho privado. Sin embargo, no e€s sino una
modulacitn de la institucién del contrato, conforme a las
exigencias de la Administracidn pdblica, modulacién que -
puede ser mis © menos amplia".

(lBl)seﬁala que es la -

El Dr. Alfonso Nava Negrete
presencia de cliusulas exorbitantes la gue permite carac-—
terizar a un contrato como administrativo. Precisa el sig
nificado de las cl&usulas exorbitantes, de la siguiente -
manera: "Desde luego es una Cl&usula derogatoria del dere
cho comtin. Con esto se quiere decir gue es una cliusula -
que no es posible en los contratos de derecho comdn. La -
imposibilidad deriva fundamentalmente de gue ella viene a
romper con el principio esencial de la igualdad de los -
contratantes, que priva en los contratos civiles. Y la ma
nera como da origen a la desigualdad es creando a favor -
de la administracidn poderes, © mis bien prerrogativas -
frente a su contratante. Aparece entonces la nocién de -

prerrogativas en provecho de la administracidn, come pre—

(130) Olivera Toro, Jorge. Mamual de Derecho Administrativo. Edito
rial Porrtia, S. A. Cuarta Edicidn. M&xico, 1976, pig. 262. —
(331) Nava Negrete, Alfonso. Contratos de la Administracin Pdbli-

ca. Revista del Tribunal Fiscal de la Federacifn. Segundo Nd
mero Extraordinario. MSxico, 1966, pags. 563 vy 564.
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rrogativa exorbitante... Se trata de cl#fusulas imposibles
en los contratos civiles, en . razén misha,de'surilicitud -

si se insertaran en estos...".

Posteriormente el Dr. Nava Negrete diétingue entre
el contrato de obra pdblica y los contratos para obras pd
blicas, afirmando lo que a continuacidn se transcribegjzy
"...La obra pdblica puede ser realizada directamente por
la administracién o encargarla a un particular. En uno y
otro supuesto se celebran contratos para ese fin. En el
primer supuesto la administracidén contratard para obtener
los bienes y servicios necesarios para efectuar la obra.
En el segundo supuesto, el particular contratard para ad-
quirir bienes o servicios que le ayuden a cumplir con la
obra. En ambos supuestos los contratos pueden implicarxr la
ejecucidn parcial de la cobra por guien proporciona los

bienes o servicios".

La Ley Orgé@nica del Tribunal Fiscal de la Federa- -
cifn ignora la distincidn gque se ha enunciado en el pdarra
al referirse con precisidn su articulo 23

fo anterior,
fraccidn VII a la interpretacitn y cumpglimiento de contra

tos de obras ptdblicas celebrados por las dependencias de
la aaministracidn plblica federal centralizada, con lo

que se excluyen de la competencia del Tribunal los contra
tos para obras pdblicas a que se acaba de hacer referen--

cia.

Por otro ladeo, otra importante limitacidén a la com-

petencia del Tribunal Fiscal de_la Federacifn consiste en

(132) Idem, pags. 569 y 570.
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circunscribirse a los contratos de obras ptblicas celebra
dos por las dependencias de la administracidn pdblica fe-
deral centralizada, lo cual es incongruente porgue los or
ganismos descentralizados y las empresas de participacidn
estatal mayoritaria realizan numerosas e importantes - -
obras pdblicas, gque caen fuera de la 6rbita de competen——
cia del Tribunal en estudio.

No obstante lo fascinante que es la materia de con-
tratos de obras pGblicas, asi como las interesantes polé-
micas doctrinales al respecto, es preciso tener presente
el comentario aln vigente de la Dra. Dolores Hedufn vi- -
rués, cuando sefiala que esta competencia permanece inerte,
"entre otras razones porque, diche sea con franqueza, los
contratistas que en nuestro pals asumen la ejecucidn de -
obras pdblicas, se conforman con todas las exigencias, -
adn extracontractuales, de la autoridad administrativa, -
salvaguardando ulteriores oportunidades de contratar con
mejor suerte; y todavia no sabemos de juicio alguno promo

vido en esta materia.(lBB)

Sin embargo, el autor José Francisco Ramirez vislum
bra una perspectiva optimista al respecto, gque por su in-
ter&s se transcribe:

"No se desconoce que es viejo vicio latincamerxicano,
pretender resolver los problemas por medio de ordenamien-—
tos legales... pero si en el caso no ha tenido resultado
alguno la f6rmula legislativa empleada, aun cuando sea -
por razones ajenas a su técnica, la misma debe abandonar-

(133) HeduSn Virués, Dolores. Cb. c¢it., pSg. 105.
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se, en busca de otra gue contribuya mejor al &xito del -

propdsito.

Si la idea del legislador mexicanoc fue en 1961 in-—
crementar. la competencia del Tribunal Fiscal de la federg
cién cdﬁ uﬁa materia administrativa como la tratada, 'a la
vez que ofrecer a los particulares un mejor y mis especia
lizado medio de defensa de sus derechos, Jépor gqué no, en
la misma linea seguir un <¢amino més prometedor?.

Nada se descubre al repetir que el Estado, en cum-
plimientc de sus mas diversas atribuciones, celebra con -
los particulares contratos sujetos a diferentes regimenes
jurfdicos: a las normas de derecho privado, a las normas
de derecho ptblico y a las normas de derecho privado y pd
blico; dando origen, respectivamente, & los contratos pri
vaaos, a los contratos pdblicos y a los contratos adminis

trativos.

cPor qué& no, olvidando un poco la naturaleza juridi
ca de tales contratos, se estudia la posiblidad de confe-
rir al Tribunal competencia para conocer juilcios en gque -—
se impugnen las resoluc¢icnes de la autoridad sobre cues—-
tiones contractuales vinculadas a la obra pdblica, a las

adquisiciones, a los transportes, etc.?

Nétese que en estos <casos no es la naturaleza del -
contrato la rectora competencial, ya gue en tal supuesto
se pensarlfa en atribuirle competencia general para cono--—
cer de resoluciones sobre contratos administrativos, gque
por siempre se han venido impugnando ante el Poder Judi--—

cial Federal.
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Se trata de gque materias globalizadoras, como las -
nombradas, .en las que subyace como esencia principal lo ad
ministrativo, ‘sean las determinantes del sesgo competen— -

cial.

En pro y en contra muche puede manifestarse, pero —
si la orientacifin prevalece, independientemente de que que
den comprendidas una o muchas mids de las materias menciona
se aviva la esperanza de que por una puerta mds gran-—

das,
de se haga evolucionar definitivamente y en este aspecto,
al Tribunal Fiscal de la Federacifn que... siempre estd& em

penado en demostrar su alta capacidad té&cnica y honestidad
en la imparticidn de justicia a quienes agotan los caminos

establecidos por el Derecho".(134)

Este me parece un planteamiento interesante y, en -
caso de continuar el proceso de ampliacidén de competencia
del Tribunal, podria irse adn mdids alld, <¢s decir, otorgar-
le facultades para resolver todo tipo de controversias oxi
ginadas por cualguier tipo de contrato administrativo.

4.~ RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS.
El trabajador al servicio del Estado o servidor pd-

blico, en el desempeno de su cargo puede incurrir en in-
que deben ser reprimidos para man

fracciones o en delitos,
tener una eficaz y justa administracidén. Esto provoca cua-

tro tipos de respensabilidad: la administrativa, la civil,

la penal y la politica.

Ramirez, Jos& Francisco. Contencioso Cantractual sobre Cbra Pg
blica. Tribunal Fiscal de la Federacién. Cuarenta y Cinco Afios.
Mé&xico, 1982, Tamo IT, pdags. 1087 y 1088,

(134)
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El Dr. Andr&s Serra Rojas distingue con claridad -
las tres primeras, de la siguiente manera:(las)

"Las faltas leves ariginan el poder disciplinario
de la administracidn, que tiene el derecho de imponer pe~-
nas correctivas de la misma naturaleza en relacién con la
falla cometida. Si &sta asume un cari@cter mi&s grave, se ——
aplican penas expulsivas o depurativas mds severas, como -

la suspensidn o el cese...
Otro tipo de responsabilidad gue se origina es la

responsabilidad <¢ivil o patrimonial, por las lesiones que
se producen en los bienes decl Estado...

Cuando durante el ejercicio del cargo se cometan -
delitos, se origina la responsabilidad penal, debiendo ser
consignados los responsables a las autoridades judiciales
correspondientes”.

La responsabilidad polftica se presenta cuando los
actos u omisiones de los servidores pOblicos redunden en —
perjuicic de los "intereses pldblicos fundamentales" o de -
su buen despacho, haciéndose entonces procedente el llama-
do juicio politico (TItulo Segundo de la Ley Federal de -
Responsabilidades de los Servidores Pdblicos).

El articulo 23 fraccitn VIII de la Ley Oxg3nica -
del Tribunal Fiscal de la Federacién dispone que sus Salas
Regionales conocerin de los juicios gue se inicien contra
las resoluciones definitivas gque constituyan créditos por
responsabilidades contra funcionarios o empleados de la Fe
deracidén, del Departamento del Distrito Federal o de los -
crganismeos pdblicos descentralizados federales o del pro-—-
pio Departamento del Distrito Federal, asi como en contra
de los particulares involucrados en dichas responsabilida-

aes .

(135} Serra Rojas, Andrés. Ob. cit. Tawo I, pdg. 443. y 444.



- 163 -

Asf, esta fraccifn otorga competencia al Tribunal Fis
cal de la Federacin en materia de responsabilidades c<civi-
les o patrimoniales, y deja fuera las responsabilidades ad
ministrativo-disciplinarias, las penales y las politicas.

Sin embargo,como veremos en el préxime caplitulo, la
fraccién X de la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Fe
deracitn establece la competencia del Tribunal para cono--
cer de los juicios que se inicien contra las resoluciones
definitivas sefaladas "en las demds leyes" como competen—-
cia del mismo. De este modo, resulta gque la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pdblicos, publicada en
el Diario Oficial de la Federacidén el 31 de diciembre de -
1982 extiende la competencia del Tribunal a cierto tipo de
responsabilidades de cardcter administrativo-disciplinario,
aunque esta extensidn ha sido por completo impractica, se-—
gldn se expondrd en los pdrrafos siguientes.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Plplicos regula el llamado juicio politico, las responsabi
lidaaes administrativas (incluyendo las de caricter disci-
plinarioco o administrativas stricto sensu y las de tipo ci-
vil o patrimonial)y el registro patrimonial de los servido
res pdblicos, es decir, s8lo excluye las responsabilidades
de tipo penal, gue son reguladas por el C868d4ige Penal para
el pistrito Federal y para toda la RepCblica en Materia de
Fuero Federal (y a nivel local, por los C8digos Penales Es

tatales respectivos) .
El articulo 70 de la Ley en estudio dice lo siguien-

"Los sujetos sancionados podrd&n imugnar ante el Tribu
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nal Fiscal de la Federacidn las resoluciones administrati
vas por las que se les impongan las sanciones a que se re
fiere este Capitulo. Las resoluciones anulateorias dicta-=
das por ese tribunal, gue causen ejecutoria, tendrdn el -
efecto de restituir a1 servidor pdblico en el goce de los
derecnos de que hubiese sido privado por la ejecucién de

las sanc¢iones anuladas, sin perjuicio de lo gque estable--—
cen otras leyes".

Dicho articulo estd comprendido en el Caplitulo que
regula las sanciones administrativas, el cual se encuen—-—
tra ubicado en el Titulo denominado "Responsabillidades Ad
ministrativas®, lo cual significa que las responsabilida-
des politicas guedan descartadas de la competencia del -
Tribunal Fiscal de la Federacién, pues se sujetan al pro-
cedimiento sui generis llamado "juicio palitico”

El articulo 73 de dicha Ley, que se relaciona tam-
bién directamente con nuestro tema de estudio, expresa
textualmente:

"El servidor ptiblico afectado por las resoluciones
administrativas de la Secretaria, podrd optar entre inter
poner el recurso de revocacidn o impugnarles directamenté
ante el Tribunal Fiscal de la Federacién.

La resolucitn que se dicte en el recurso de revoca

cifn sera tambi&n impugnable ante el Tribunal Fiscal de =
la Federacidn".

Las sanciones administrativas contempladas por el
Capitulo de la Ley en comentc, estd3n enumeradas en el ar-
ticule 53, de la siguilente manera:

. "Las sanciones por falta administrativa consisti—-
radn en: I. Apercibimiente privaacdo o pdblico. II. Amonesta
cidén privada o ptdblica. III. Suspensifn. IV Destitucidn =
del puesto. V. Sancién econfmica. VI. Inhabilitacifn tem-
poral para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el
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servicio‘pdbiico".

Dada la enumeracidn anterior, aparentemente la compe
tencia del Tribunal Fiscal de la Federacifn se expande no-
tablemente, pero lo cierto es que &sta queda reducida a -
las sanciones de apercibimiento, amonestacidén y econSmica
(multa), tal como lo ha sostenida el Dr. Alfonso Nava Ne—-—

grete, cuyos razonamientos se transcriben a continuacidn:
(136) .

"...los articulos 56 y 75 de la ley, les dicen a us-
tedes gqué va a pasar en caso de inhabilitacifn, en caso de
suspensifn; en estos casos volvemos al formulismo de los -
abogados, pues en los preceptos se indica gue esto se nard
conforme a la ley respectiva, y <cufl es la ley respectiva?
Hay gque consultar a un abogado para gue nos diga cudl es -
la ley respectiva; que bicn podrifia ahorrarnos el legisla—-
dor ¥y decirnos, en caso de gue le suspendan o en caso de -
que le guiten su trabajo, vaya ail Tribunal Federal de Con-
ciliacifén y Arbitraje de los Trabajadores del Estado. Pero
mly astutamente dice; tratandose de 105 servidores pdbli-—-—
cos de base, la suspensifn y la destitucién se sujetardn a
lo previsto en la ley correspondiente; y luego, por acd en
otro, en el articulo 56, lo mismo nos hablan de las leyes
aplicables: la inhabilitacidn para desempeliar un cmplec o
cargo, © comisién en el servicio pfblico, serf aplicable -
por resolucidén jurisdiccional gqgue dictard el Srganc gue co
rresponda, segtn las leyes aplicables. Cudl es el 8rgano =
que corresponda y cudles son las leyes aplicables, no lo -
dice y aplica el sistema tradicional...

Pienso que las sanciones mdas graves, como son la sus
pensidn, la destitucifn y la inhabilitacifén, se va a las =
"leyes respectivas" y a los "Organos juraisdiccionales rela
tivos", pero no al Tribunal Fiscal de la Federaci®n...

El Tribunal Fiscal de la Federacifn entonces se redu
ce a conocer de sanciones econfmicas, apercibimientos y =
amonestaciones...".

(136} Nava Negrete, Alfonso. El Tribunal Fiscal de la Federacifn y la
Iey Federal de Responsabilidades de los Scrvidores Pdblicos. Re
vista del Tribunal Fiscal de la rFederacifn. 2a. Epoca. Aho VI.
Ndm. 44. MExico, Agosto de 1983, pig. 81.
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No obstante, el efecto restitutorio de las senten—
cias del Tribunal a que se refiere el artfculo 70 de la -
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pdbli-
cos, es por completo absurdo e impracticable en lo relati
vo a las sanciones administrativas de apercibimiento y -
amonestacidn, segidn lo demuestra el propio Dr. Nava Negre

te en un ingenioso tonc pintoresco y con un contenido - =~

acercado§l37)

"...el apercibimiento y la amonestacién, cSmo me lo
restituye si ya me 2rdid la cara de verguenza, en qué me
restituye, qué restituye el Tribunal, si nada mi3s son - =
tres: apercibimiento, amonestacifin y sancién econfmica; -—
las otras tres, las graves, come son la suspensidn, la in
habilitacién y la destitucidén, es materia de competencia
para otro Tribunal, ¢En qué le restituye la sentencia al
ofendido, al agraviado, al burécrata? Nada le restituve,
nada absolutamente; asi pues yo creo gue si no le restitu
ve nada, no tiene efectos restitutorios la sentencia del”
Tripunal, como lo expresa el articulo 70 de la Ley...

...QUE es una amonestacifin? A mf se me antoja un -
regafio, como cuando mi jefe me llama y me dice: hoy llegd
usted tarde, © no cumple usted con sus labores, sea mds -
eficiente; y suponiendo gque me amoneste, me va a amones-—-—
tar verbalmente, pudiera hacerlo por escrito, pero normal
mente un jefe inteligente lo nace nada m3s en forma ver——
bali; ¢y qué recursco me gueda cuando me amoneste? <voy a -
ir al Tribunal Fiscal de la Federacidn y decir: ayer mi =
jefe, o antier, hace dos o tres dfas me amonestd i1ilegal--—
mence, sin fundamento legal?, y c¢gué va a hacer el Tribu-
nal Fiscal de la Federacién, si no hay nada por escrito?
il.a negativa ficta?, ahf no se produce, no hay escrito, -
ne hay nada, &qué va a pasar con esta amonestacidn?

¥ el apercibimientc lo mismo gue por naturaleza 1lo
concCcemos nosotros, si me apercibe mi jefe y me dice: si
vuelve ustea a venir en esa situacidn, si usted vuelve a
llegar rtarde a sus labores, si no cumple con el trabajo -
que le encargué&, va usted a hacerse acreedor a tal o cual
sancidn gue le voy a imponer mds tarde; ese apercibimien-
to lo ponemos en conocimiento del Yribunal Fiscal de la -

(132 Idem, pdg. 80.



- 167 -

Federacidn, ¢en gué€ momento, con qué& elementos de prueba,
con qué& efectos finales? Nosotros no podemos mds gue for-
malmente ir al Tribunal por apercibimiento o amonestacion,
y claro estd, por sancidén econfSmica”™.

tenemos que de las sanciones de desti

Por lo tanto,
conoce el Tribunal -

tucidn, inhabilitacifn y suspensién,
Federal de Conciliacidn y Arbitraje de los Trabajadores
del Estado y contra las sanciones de apercibimiento y amo
nestacidn es impracticable cualguier medio de defensa.

De manera gque la Gnica sancién de las gue contempla
la Ley de Responsabilidades en mencién gue pricticamente

(va en el terreno de la realidad) puede impugnarse ante -
el Tribunal Fiscal de la Federacidén, es la sancifn econd-

mica.

Sin empargo, si recordamos que la fraccifSn VIII del

articulo 3 de la Ley Orginica dael Tribunal Fiscal de la
Federacifn le otorga competencia contra resoluciones defi

nitivas gue constituyan créditos por responsabilidades
(equivalente tex

contra funcionarios o empleados plblicos

minologia a la nueva de "servidores plblicos"), no se pue

de concluir sino gue la competencia otorgada al Tribunal

por la Ley en comento es por completo inttil y ociosa,
(que se definen precisamente comeo

puesto que las multas -
sanciones eccenfmicas © pecuniarias) en su cardcter de ac-~

cesorios de las contribuciones (articulo 2 del CSdigo Fis

cal de la Federacién) constituyen créditos riscalies lato

sensu (ya gue sblo las contripuciones propiamente dichas

conforman los créditos fiscales stricto sensu).
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CAPITULO V

COMPETENCIA EN LEYES

LEY DE DEPURACION DE
RAYL, .- LEY D, SEGURO
NES DE FIANZAS.- LEY
SANCO DE MEXICO.

DIVERSAS.

CREDITOS A CARGO DEL

GOBIERNO FEDE-

SOCIAL.—~ LEY FEDERAL DE INSTITUCIO-

DEL INFONAVIT. -

LEY ORGANICA DEL
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1. LEY DE DEPURACION: DE CREDITOS A CARGO DEL GOBIER
NO- FEDERAL.

Esta Ley en su articulo l°autoriza al Ejecutivo de
la Unidn para depurar y reconocer, por conducto del Tribu
nal Fiscal de la Federacidn, las obligaciones no prescri
tas a cargo del Gobierno Federal, nacidas o derivadas de
nechos juridicos acontecidos durante el periodo iniciado
el 1°de enero de 1929 y finalizado el 31 de diciembre de
l44l, gue se hallaron pendientes de pago, salvo determina
aas excepciones, enumeradas en el articulo 2.

£l articulo 3 estaplece un régimen temporal detexrmi
nado para la incompetencia del Tribunal Fiscal de la Fedg
racién, al sefalar que los acreedores de las obligaciones
mencionadas debifian reclamarlas ante dicno Srgano en un -

plazo qgue expirarfa el 30 de junioc de 1942,

Sin embargo, los articules 7, 8 y 10U de la misma -
Ley, gque regulan una serie de materias especificas, que -
se aetallardn en los parrafos siguientes, fijan para - -
ellas un dmbito temporal indefinido de competencia del -

Tribunal en estudio.

Asi, el articulo 7 dispone gue "guienes perciban -
pensiones de aerecho, ya sea ae cardcter civil o militar,
con cargo al erario federal, estdn obligados a presentar
ante el Tripunal Fiscal de la lFederacién su inconformiaad
con la cuota asignada, dentro de los 15 dias n3biles si--~

guiences al del primer cobro..."

El articulo 8 establece: "Quien creyendo tener dere



- 170 -

cno a una pensi&n, haber de retiro o compensacibn, recibie
re decisifn adversa de la autoriaad competente, debers -
también formular reclamacifn ante el Tribunal Fiscal den-
tro de los 15 dias siguientes a aquél en que se le notifi

gue el acuerdo respectivo...".

Por Gltimo, el articulo 10 de la Ley en ccmento di-
ce: "Todo crédito, cualgquiera qgue sea su origen, con las
Gnicas excepciones a que se refiere el articulo 2°, para
el gue en el futuro no exista asigsnacifn presupuestal, en
el ano de su constitucifn ni en el inmediatamente poste—-—
rior, deber3d reclamarse ante el Tribunal Fiscal de la Fe-
deracibn en el mes de enero del ejercicio siguiente. De -
lo contrario prescribira.

Cuando la reclamacidbn se funde en actos u omisiones
ade los que conforme a derecho dan orxigen a la responsapi-
lidaa civil del Estado, no seri preciso demandar previa-—-—
mente al funcionario o funcionarios responsables, siempre
que tales actos u omisiones impiiquen una culpa en el fun
cionamiento de los servicios pGblicos"™.

Los supuestos juridicos a gue hacen alusidn los ar-—
ticulos 7 y 8 trascritos, fueron comprendidos en la adi-—-
cibén al articulo 160 del C&8digo Fiscal de la Federacibn,
que entrd en vigor el 1° de eneroc de 1%66, pasando con -—
posterioricad a formar parte del artficulo 22 de la Ley Or
g&nica del Trimunal Fiscal de la Federacién de 13967, y f£i
nalmente a las fracciones V y VI del articulo 23 de la vi
gente uLey Orgdnica de dicno Tribunal, la cual data de - =

1978.
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Por lo tanto, yo considero gue en este caso es apli
cable el principio juridico de gue la ley posterior dero-
ga a la anterior, resultando que los articulos 7 y 8 de -
la Ley de Depuiacién de Créditos a Cargo del Gobierno Fe-
deral han dejadc por completo de tener vigencia de nues—-=
tro sistema legal.

Esto cobra en la actualidad especial relevancia en
cuanto al plazo gue. tienen los pensionados para formular
su defensa juridica, ya gque, mientras la Ley de Depura- -
cifn fija un t&rmino de 15 dlas, el C6dige Fiscal de la -
Federacidén establece uno m&s favorable, de 45, Asi, en el
orden de ideas gue se ha expresado, el plazo aplicable de
bpe ser el seflalado por el C6digo Fiscal.

No suceae lo mismo con el articulo 10 de la referi-
da Ley de Depuracidn de Cré&ditos, pues su texto no se en-—
cuentra comprendido en ninguna Ley posteéerior. E£in embargo,
me parece gue, aungue no existiera dicha disposicibén, el
Tribunal Fiscal, como &rganc juzgador en materia de deter
minacién y deveolucidn de cré&ditos, asi como conocedor de
cualguier agravio en materia fiscal, no deberia aceptar -
como justificado el magro pretexto del fisco de no cum- -
plir con su obligaci6n legal "por no tener asignacidén pre
supuestal", pues e€s un deber fundamental de la hacienda -
pdblica el contar con los medios suficientes para cumplir
con sus obligaciones y sostener lo contrario seria violar
la garantia constituciocnal de seguridad juridica que tene
mos todos los gobernados.

De manera que la Gnica hip&tesis juridica para la -

competencia del Tribunal que justificaria la existencia -
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de la Ley de Depuracidn en estudio, es la contemplada por
el segundo p&rrafo del articulo 10 de la misma, cuyo acex
tado texto na alapado la Dra. Dolores dHeduan Virties de la
siguiente manera§138)“subrayando una vez mas la importan-—
cia juriaica politica del segundo pidrrafo del propio arti
culo LU, refrendo mi asombxo, por €l logro tan valioso -
gque representa y por la inerxcia en gque sus beneficiarios
lo tienen. Tan es asi que el primer caso de reclamacién -
de responsabilidad civil del Estado, planteado en 1942, -
sigue siendo Gnico...".

No obstante, lo adecuadoc seria abrogar la Ley de De
puracidn de Créditos a Cargo del Gobierno Federal e inte-
grar este fGltimo supuesto juridico al articulco 23 de la -
Ley Orgl@nica del Tripunal Fiscal de la Federacién.

2. LEY DEL SEGURO SOCIAL.

El artfculo 267 de la Ley del Seguro Social de 1973,
vigente, establece gue el pago de las cuotas (obrero-pa-~-
tronales), los recargos y los capitales constitutivos, -
tienen el cardcter de fiscal.

El artfculo 268 de la misma se transcribe a conti--
nuacidn:

"Para los efectos del articulo anterior, el Institu
to tiene el cardcter de organismo fiscal autéSnomo, con fa
cultades para determinar los créditos y las bases para su
ligquidacién, asi como para fijarlos en cantidad liguida,
coprarlos y percibirlos, de conformidad con la presente -
Ley y $us disposiciones reglamentarias®.

(138) Heddan Virdes, Dolores. Qb. cit., pig. 99.
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Desde hace muchos anes, incluseo refiriéndose antes
al correlativo articulo 135 de la Ley del Seguro Social,
que en esencia contemplaba el mismo supuesto jurifdico (a
partir de su adici6n en 1944) la doctrina ha sido undnime
en senalar gque en dichos textos juridicos implicitamente
se dio competencia a las Salas del Tribunal Fiscal de la
Federacifn para conocer de los juicios gue se promovieron
con relacidn a las mencicnadas cucotas, recargos o capita-
les constitutivos.

Con la entrada en vigor del nuevo C8digo Fiscal de
la Federaci®n, el 1° de enero de 1983, dicha competencia
se convirtid® en explfcita, al considerar en el articulo 2
fracci6bn 1II a las aportaciones de seguridad social como -
contripuciones, de donde los créditos generados respecto
de ellas son eminentemente fiscales, y caben dentro de 1la
fraccién I del articulo 23 del C8digo Fiscal de la Federa

cidn.

Las cuotas a gue se refiere la Ley del Seguro So--
cial en su articulo 267 son agué&llas que en diversos artf
culos establece la misma para el financiamiento de los se
guros de riesgos de trabajo, enferxrmedades y maternidad, -
invalidez, vejez, cesantifa en edad avanzada y muerte y, -
finalmente, de guarderlas para hijos de aseguradas. El pa
go de estas cuotas corresponde en parte al Estado, en par
te a los patrones y en parte a los cbreros, pero cuando -
los trabajadores perciben el salario minimo, su cuota co-
rre a cargo de los patrones (articulc 42).

Los patrones actdan como retenedores de las cuotas
de los obreros y tienen la obligacifn de enterarlas junto
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al Instituto Mexicano del Segure Social.

con las propias,
los patrones son responsables

En caso de incumplimiento,
del entero de ambas cuotas, por lo gue se conocen comdn--—
mente como. cuotas obrero-patronales en el ambiente jurfdi

co.

En cuanto a los capitales constitutivos, la Ley del
Seguro Social: los establece respecto de dos clases de se-
guro: éci un lado, el de riegos de trabajo y, por el otro,
el de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muer-

te.

El articulo 84 de la Ley del Seguro Social estable-
ce gque el patrdn que estando obligado a asegurar a sus -

trabajadores contra riesgos de trabajo no lo hiciere,
en caso de gue ocurra el

de-

be entregar al Instituto citado,
los capitales constitutivos de las prestacio--—

sindiestro,
la misma regla se debe obser-

nes de dinero y en especie;
var cuando el patrfén asegure a sus trabajadores en forma
tal gue disminuyan las prestaciones a que ellos tuvieren
derecho, limitidndose entonces los capitales constitutivos
a la suma necesaria para completar las prestaciones lega-

les.

El articulo 86 de la Ley en comento detalla en once
fracciones la integracidén de dichos capitales constituti-
La mayoria de tales conceptos se refieren a diversos

vos.
en su caso, a gastos de funeral y, fi-

servicios mé&dicos;
nalmente, a indemnizaciones en substitucidén de las pensio

nes merecidas por los trabajadores.

Por su parte, el articulo 181 de la Ley del Seguro -
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Social sefiala principalmente que Ylas disposiciones del -
articulo 86 de esta Ley y dem&s relativas para la inte--—
gracidtn, determinacifn y cobro de los capitales constitu-
tivos, son aplicables al ramo de los seguros de invalidez,
vejez, cesantia en edad avanzada y muerte". En esta mate-
ria, se incluye el importe de la ayuda para gastos de ma-
trimonio.

Los conceptos de cuotas obrero-patronales y de capi
tales constitutivos se encuentran ahora comprendidos en =
el de aportaciones de seguridad social, introducido a = -~
nuestro marco legislative por el articulo 2, fraccidén II
del C6digo Fiscal de la Federacidn.

En efecto, dicha disposicién normativa establece -~
que las aportaciones de seguridad social son las contribu
ciones establecidas en la ley a cargo de personas sustiw—=-
tulidas por el Estado en el cumplimiento de obligaciones -
fijadas por la ley en materia de seguridad social, o a -
las persoconas qgue se beneficien en forma especial por sex-
vicios de seguridad social proporcionados por ¢l mismo Es
tado.

Poxr lo tanto, consideroc que el articulo 267 de la -
Ley del Seguroc Social ya resulta ocioso e indtil, y debe
ser derogadc. No asf el 268, pues &ste es el gque consagra
el cardcter de organismo fiscal autfnomo del Instituto Me
xicano del Seguro Social, el cual es una especie de "fis-
co especial" o particular, debido a su caracter de orga—--
nisme aescentralizado, con personalidad juridica y patxri-

monlio propios.
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LLas cuotas y los capitales constitutivos determina-
dos, es decir, las aportaciones de seguridad social, no -
pueden impugnarse directamente ante el Tribunal Fiscal de
la Federacifn, en razbn de que no constituyen resolucio--
nes definitivas, ya gue pueden ser combatidas a través -
del recurso de inconformidad establecido por el articulo
<274 de la Ley del Seguro Social y regulado en detalle por
el reglamento del citado articulo. Este recurso puede pro
moverse, segdn la Ley, ante el Consejo Técnico cdel Insti-—
tuto o ante los Consejos Consultivos correspondientes a -
las diversas Delegaciones Regionales o Estatales. En la -
prictica, desde 1979 el Consejo T&cnico acordd gue el re-
curso en comento lc ventilarian loc Consejos Consultivos
Delegaciocnales, situacifn gue no fue sancionada por la -
Ley sino hasta la adicién del articulo 258 B, gue entrd -—
en vigor el 31 de diciembre de 1984, De modo gque lo que —
es impugnable ante el Txibunal Fiscal es la resolucidn de

recurso de inconformidad.

Con las recientes reformas a lLa Ley del Seguro So--
cial cobra candente actualidad la c¢lasica controversia re
lacionada con el procedimiento utilizado por el Instituto
Mexicano del Seguro Social para determinar cuotas obrero-
patronales a los patrones dedicados a la actividad de la

construccidn.

Expondr®& un caso ejemplificativo: supongamos que un
patrén construye una obra, la cual registra ante el Insti
turo, enterando puntualmencte las cuotas obrero-patronales
a su carge. El Instituto procede a revisar su situacifn -
juridica. Una vez conocido el importe del contrato, p.ej.
10 millones, aplica un "factor de gastos indirectos" con-—
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cebidos por €1 mismo, p.ej. 25%. El resultado, 7.5 millo-
nes, lo llama, sin ninguna base objetiva, "costo total de
la obra"™. A esto le aplica un nuevo porcentaje, tambi&n -
ideado por el Instituto, p.ej. del 3u%, cuyo resultado lo
propone como "percepciones totales de los trabajadores®,
en este caso, 2.25 millones. A esta dltima cantidad le -
aplica el factor del 19.6875%, gue contiene un Instructi-
vo de Operacifn para los Trabajadores de la Construccidn
(que, de acuerdo a la jurisprudencia sentada por el Tribu
nal Fiscal no tiene validez como ordenamiento legal o re-~
glamentario, por lo gque no es aplicable de manera general
y obligatoria), dando come resultado un monto de cuotas -
obrero—-patronales estimade en poco menos de $450,000.00.
Supongsmos que el patrfn, en un caso determinado, pagd bi
mestralmente sus cuotas conforme a la Ley, y &stas ascen-—
dieron a $300,000.00. Pues bien, el Instituto determinara
cuctas "complementarias" por $150,000.00, completamente -
injustas por basarse en un procedimiento ilegal y con ba-
se en "factores" gque no tienen pies ni cabeza, ni cone— -—
*xi6én alguna con la realidad objetiva.

. Es decir, con apoyo en un criterio meramente subje-—
tive, carente de razonamiento l16gico algunco, el Instituto
hace surgir de la nada dichas c¢uotas, enrigueciéndose ile
gitimamente. El Instituto aduce gque se condujo de acuerdo
a sus "experiencias", pero sin describirlas, y de acuerdo
a sus "datos", pero sin relacionarlos. El caso narradc no
es aislado, sino gque es uno importante porque se repite -
de manera constante.

La defensa de los particulares suele consistir no -

s6lo en que el Instituto no expligue cudles son sus datos
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o experiencias en gue se apoya para determinar sus crédi-
tos y en gue el Instructivo de Operacidn para los Trabaja
dores de la Construccidn no tiene validez juridica, sino
en que, por encima de todo, no acredita la relacidn de -~
trabajo entre el patrbn y los trabajadores gue supuesta—-—
mente resultarian beneficiados con el pago de las cuotas
obrero-patronales, pues es evidente gue, siguiendo el pro
cedimiento antes descrito, lo Gnico gue puede hacer la au
toridad es fijar una cantidad arpitraria, sin ninguna re-—
lacién con los obreros, gque en el caso eXpuesto no exis-—-—
ten.

Por supuesto, es obvioc gue también existen muchos -
patrones que se aprovechan de la dificultad pr&ctica para
determinar la existencia de una relacidn laboral en la -
inestable actividad de la construccifn, pero resulta anti
juridico e inmoral hacer "que paguen justos por pecaaores"
o bien, expresado en t&rminos mds técnicos, debe respetar
se el principic juridico de gue "la buena fe se presume y
la mala fe debe probarse"”, en lugar de aplicar un procedi
miento draconiano gue parte del supuesto de gue todos ac—
tdan ¢e mala fe.

El 28 de diciembre de 1984 se publicé en el Diario
Oficial de la Federacifn un Decreto por el gque se reforma
y adiciona la Ley del Segurxo Social, gue hace cobrar gran
actualidad a los casos ejemplificados en los pirrafos an-—
teriores.

£l articulo 19 de dicha Ley fue adicionado con una
fraccifn V bis, como a continuacibn se transcribe:



- 179 =-

"Articulc 19.- Los patrones estin obligados a:
V bis.—- En trat@ndose de patrones gue se dediquen en for-
ma permanente o esporidica a la actividad de la construc-—
cién, deberdn expedir y entregar a cada trabajador cons=--
tancia escrita del nfimero de dIas trabajados y del sala-
rio percibido, semanal o guincenalmente, conforme a los -
periodos de pago establecidos; en la inteligencia de que
deberin cubrir las cuctas obrero—-patronales, aun en el ca
so de gue no sea posiblée determinar el o los trabajacores
a _guienes se depan aplicar, por incumplimiento de& su pazr-
te ac Tas obligacicnes previstas en las fracciones ante—-—
rioces, en cuyo caso su monto se destinard a los servicios
sociales de beneficioc colectivo previstds en el Capituld
Unico del Titulo Cuarto de esta Ley".

Tal disposicién desvirtda por completo la naturale-

za juridica de las aportaciones de seguridad social en -

cuestifn, ya gue, como su proplo nombre lo indica, son
cuotas a cargo de patrones y de obreros gque se cubren con

el dnico fin de gue estos reciban los beneficios del sis-
de donde el he

tema de aseguramiento regulado por la Ley,
cno generador de estos créditos fiscales consiste en la -

relacién laboral entre un patrdn precisamente determinado

tambi&én determinado con precisifn. Por lo -

Yy un cobrero,
para que se causen tales cuo-

tanto, es indiscutible qgue,
es indispensable comprobar previamente gue existe
lo gque excluye la causa-

tas, -
tal relacibn laboral especifica,
cién de cuotas si no se determina el trabajador al cual

beneficiardn.

Por otra parte, tambifn se violenta la naturaleza -
juridica de las cuotas obrero-patronales al darles un tra
figura por completo diferenteg y
entre otras cosas, por -

tamiento de impuesto,
gue precisamente se caracteriza,
destinarse a la satisfacci6n general de los bienes y ser-
vicios pGblicos gue la colectividad social requiere. Las
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cuotas—-obrero-patronales, por su lado, estdn destinadas,
por su origen y naturaleza propios, al beneficio especifi
co de asegurados ciertos y determinados.

La disposicifn jurdica antes menciocnada, en combina
cifn con la reforma al artficulo 240, gue ahora establece
en su fraccién XV gque el Institurto tiene la facultad de -
"determinar la existencia, coentenido y alcance de las - -
cbhligaciones incumplidas por los patrones y demds sujetos
obligados en los términos de esta Ley y demds disposicio-
nes relativas, aplicando en su caso los datos con los que
cuente o los gue de acuerdo con sus experiencilas conside
re como probables', seguramente inducirin a los particula

res a quienes se les apliguen, a promover contra dichas -
leyes los correspondientes juicios de amparo, por trans—-—
gredirse las garantias fundamentales de seguridad juridi-

ca, legalidad, audiencia, motivacidn y fundamentacién.

NO sBlo las resoluciones del recurso de inconformi-
dad son impugnables ante el Tripunal Fiscal de la Federa-
cién. También lo son las rescluciones del recurso de revo
cacién, el cual procede contra las resoluciones en mate-——
ria de admisién del recurso de inconformidad y de admi- -
si6n ae las pruebas ofrecidas.

El caso m&s frecuente de interposicién de este re—--—
curso de rewocacidn ha ocurrido contra resoluciones en las
qué, lejos de admitirse, se desecna el recurso de incon--—
formidad por considerarse extempordnec, cuando &ste se —
presenta después doe 37 dias naturales de la notificacidn

de los cré&ditos recurridos, aunqgue sea antes de 30 dfas -

hdbiles, contados a partir de la misma fecna.
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Ciertamente, en los t&rminos de los articulos 16, -
17, 19 y 20 del Reglamento para el Pago de Cuotas y Con——
tribuciones del R&gimen del Seguro Social, ante la deter-
minacién de cuctas obrero-patronales los afectados cuen—-—
tan con un plazo de gquince dfas h&biles para realizar las
aclaraciones respectivas. Dicha determinacidn se conside-
ra provisional y el Instituto estarfa obligado a emitir -
una nueva, definitiva, pero el Reglamento mencionado per-
mite gue, si no se hacen aclaraciones o &stas no prospe—-
ran, los mismos documentos gque contienen las liguidacio-—-
nes provisionales funjan como los titulos continentes de
las liguidaciones definitivas. Entonces, y s8lo a partir
de entonces, se cuenta con 20 dias de calendario para ha-
cer el pago, a menos gue se interponga el recurso de in--—
conformidad. Como &ste otorga un plazo de 15 dfas para -
combatir las resoluciones definitivas, resulta que el - -
afectado cuenta con 15 dfas hdbiles para hacer aclaracio-—
nes y 15 dias mis para interponer el recurso, a partir =~
del momento en que las liguidaciones provisionales se con
vierten en definitivas, es decir, 30 dias hdbiles desde -

la notificacidbn original de los créditos.

k1l Instituto, gquizd confundido por los plazos de 15
afias ndbiles para nacer aclaraciones y 20 dias de calendi
rio para hacer el pago e ignorando el de 15 dias ndbiles
para interponer el recurso de inconformidad, UGnicamente -
reconoce un plazo, ilegal, de 37 dfas naturales, o sea, -
ae calendario. No opstante gue en la reciente re-formula-
cién de modelos para sus liguidaciocnes el Instituto pare-—
ce enfatizar el respeto al Reglamento y dejar a un lado -~
su viejo criterio, es seguro gue los abogados fiscalistas

no se atreverdn a compropar la efectiva veracidad de este
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cambio, debido al riesgo de una grave pé&rdida de tiempo -
(al verse precisado a tramitar un recurso de revocacifn -
ante el Instituto y un juicio de nulidad ante el Tribunal
Fiscal de la Federacidn y, guizds hasta un recurso de re-
visidn ante la Sala Superior), salvo que un cliente encar
gara tardfamente el negocio respectivo.,

3. LEY FEDERAL DE INSTITUCIONES DE FIANZAS,.

El articulo 141 del C&dige Fiscal de la Federacifn
establece que los contribuyentes pueden garantizar el in-
terés fiscal mediante fianza otorgada por institucidn au-
torizada, la gue no gozard de los beneficios de orden y -
.excusidn.

Dicha disposicidn juridica establece también lo si-

guiente:

"La garantia deberi comprender, ademis de las con--
tribuciones adeudadas, los accesorios causados, asi como
de los gue se causen en los deoce meses siguientes a su -
otorgamiento. Al terminar este perfodo y en tanto no se =
cubra el cr&dito, deberi ampliarse la garantfa por el im-—
porte de los recargos correspondientes a los doce meses -—
siguientes.

El reglamento de este C6digo establecerd los reguil-—
sitos gue deber&n reunir las garantfas. La Secretarfa de
Hacienda y Cré&dito Pdblico vigilard gque sean eficientes -
tantc en el momento de su aceptacidén como con posteriori-
dad y, si no lo fueren, exigird su ampliacidn o procederd
al secuestro de otros bienes".

El Reglamento del C&digo Fiscal de la Federacidén no
es muy exhaustivo al respecto. S68lo sefiala qgue la f£ianza
debe hacerse a favor de la Tesorerfa de la Federacidn o -
del organismo descentralizado competente para cobrar coac
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tivamente cré&ditos fiscales (articulo 60) y gue la p6Sli-
za en que se haga constar la fianza debe quedar en poder
y guarda de la autoridad recaudadora de la Federacién o

del citado .organismo; las autoridades recaudadoras de -
las entidades federativas depen concentrar las p6lizas. -
ante la autoridad recaudadora de la FederacidSn mis cerca
na (articulo 63).

En'cémbio, el Reglamento de la Ley Orgdnica de la
Tesoreria de la Federacidn si detalla de manera pormeno-
rizada los requisitos que debe reunir la péliza de fian-—

za, para que Bsta sea aceptada como garantfac:

"a) La p6liza debe constar conforme al meodelo apro
bado por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico y -
suscrita con firmas aut8Sgrafas de leos funcionarios auto-
rizados por las companilas para expeditarlas y que la pro
pia Secretaria haya dado a conocer por medioc de publica~
cién en el Diario Oficial;

b) La p6liza debe estar expedida precisamente por
el momto de la garantila, en moneda nacional, sin gque su
importe rebase el margen legal de operaciones, gque fije
periSdicamente dicha Secretarfa, salvo gue se haya hecho
constar en la misma p6liza el haberse compraobado las ga-—
rantfas necesarias cuando se expida por cantidad supe- -
rior a ese margen;

c) La péliza debe contener una clidusula gue diga:
"En el caso de gue la presente fianza se haga exigible,
la institucidn afianzadora se somete expresamente al pro
cedimiento de ejecucidén c¢stablecido en las disposiciones
legales vigentes y estd conforme en gue se le apligue di
cho procedimiento con éxclusidn de cualguier otro.

d) El original de la p&liza de fianza aceptada que
dard en poder y guarda de la Tesorerla de la Federacién
u organismo subalterno de la misma ante quien se haya -
otorgado, y

e} En el caso de gue tengan por objeto lograr la -
suspensitn del cobro de los cré&ditos, mientras se trami-
tan y resuelven, recursos o juicios, promovidos por los
interesados contra el pago de los mismos créditos, se -
exigird la insercién de una cliusula gue diga: "Esta ga-
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rantfia estard en vigor durante la sustantacidn de todos -
los recursos legales o juicios gue se interpongan hasta -
que se dicte resolucidén definitiva por autoridad competen
te". B : R g -

Por supuesto, el Reglamento de 1&?Léi'ﬁr§;hiéé'dé -
la Tesoreria de la Federacidn no es aplicable en los ca=-—
sos de fianzas expedidas a favor de organismos descentra—

lizados,

La fianza es un contrato por el cual una persona se
compromete con el acreedor a pagar por el deudorleS)si
&ste no lo hace. El1 que nos interesa a nosotros es dnica-
mente el contrato mercantil de fianza, en el que el fia--
dor es una institucidén (organizada como sociedad andnima)
autcoricada para el efecto por la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Pdbliceo ¥y regulada per una ley especifica gue es

la Ley Federal de Instituciones de Fianzas.,.

Este contrato oneroso de garantfa es consensual poxr
que se perfeciona, en nuestro caso, con el consentimiento
del fiador-institucidn, y del contribuyente-—-supuesto deu-—
dor, y con la aceptacidn como garantia por parte de la au
toridad, aceptacidn gque es forzosa si se ha cumplido con
todos los reguisitos legales necesarios. El contrato tie-—
ne un caricter formal, ya gue debe constar en una pdliza,
cuyo modelo debe estar aprobado por la Secretarfa de Ha--
cienda y Cr&dito Pdblico, conforme al articulo 80 de la -
Ley Federal de Instituciones de Fianzas.

(139) Rodriguez Rodriguez, Joaguin., Curso de Derecho Mercantil. Edi
togial Porrfia, S.A. D&cimocuarta edicidn. Tamo II, pdgs. 272
a
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Asi, este contrato relacjiona a tres personas: el -
fiador, gue en materia de garantia fiscal debe ser una -
institucidn autorizada y que asume la obligacifn de pagar
en defecto del deudor, gue en este caso es el contribuyen
te que ofrece ante la autoridad ejecutora la fianza, para
garantizar el inter&s fiscal y obtener asf la suspensibn
del procedimiento administrativo de ejecuciédn;:; por dltimo
el beneficiario de la garantfa es el fisco, ya sea el or-
ainario o un organismo fiscal autSnomo. Este sujeto tiene
el cardcter de supuesto acreedor y €l contribuyente, el -
de supuesto deudor, ya que la veracidad de dichos caracte
res no se conoce en definitiva sino hasta gue la contro--
versia juridica ha concluido.

Los beneficios de orden y excusifn gque en esta mate
ria no gozan las instituciones de fianzas, por disposi- -
cifn expresa del articulo 141 del C&6digo Fiscal de la Fe-
deracifn, estidn descritos y regulados en los articulos -
2814 a 2824 del Cédigo Civil para el Distrito Federal en
materia comdn y para toda la RepCblica en material fede--
ral.

El beneficio de orden consiste en gue el fiador no
puede ser compelido a pagar al acreedor, sin que previa--
mente sea reconvenido el deudor y el beneficio de excu- -
sifén consiste en que antes de exigir al Fiador, se apli--
que todo el valor libre de los bienes del deudor al pago
de la obligacifn, gue guedari extinguida o reducida a 1la
parte que no se ha cubierto. A contrario sensu, en la ma-
teria gque tratamos el fisco puede exigir directamente el
pago a la instituci®n de fianzas, aunque no haya requeri-
do del mismo al concribuyente-deudor.
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El articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones -
de Fianzas sefiala que al hacerse exigible una fianza a fa-
vor de la Federacifn, la autoridad que la hubiere acepta-
do deberfi comunicarlo a la dependencia especializada de -~
la Tesoreria de la Federacidn; &sta procederld a regquerir
de pago «n forma personal a la institucitn de fianzas deu
dora, apercibiéndole de que si dentro del plazo de trein-
ta dias naturales no hace el pago, se le rematardn en bol
sa valores de su preopiedad, conforme a un procedimiento -
ejecutivo egpecial gue describe en detalle diche articulo.

El artfculo 95 bis de la Ley arriba mencicnada es -
el que otorga la competencia al Tribunal Fiscal de la Fe-
deracidn, ante el cual se puede demandar la improcedencia
del cobro contenido en el requerimiento referido en el pd
rrafo anterior. En este caso, dicha disposicién juridica
establece un términoc especial de 30 dfas naturales para -
promover la defensa, el cual constituye asi una excepcidn
al plazo general de 45 dfas hdbiles, contemplado por el -
artficulec 207 del Ccddigo Fiscal de la Federacidn.

$. LEY DEL INFONAVIT.

El artiIculo 30 de la Ley del Instituto del Fondo Na
cional de la Vivienda para los Trabajadores establece que
las obligaciones de efectuar las aportaciones y enterar -
los descuentos a gque se refiere dicha Ley, asi como su co

bro, tienen el cardcter de fiscales.

El ré&gimen jurfdico general de las habitaciones pa-
ra los trabajadores esti regulado por los articulos 136 a
151 de la Ley Federal del Trabajo. El1l articulo 136 esta--
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blece lo siguiente:

"Articulo 136.- Toda empresa agrfcola, industrial,
minera o de cualguier otra clase de trabajo, est& obliga-
da a proporcionar a los trabajadores habitaciones cSmodas
e higifnicas, Paxra dar cumplimiento a csta obligacidn, -
las empresas deber#&n aportar al Fondo Nacional de la Vi—--
vienda el cinco por ciento sobre los salarios de los tra-
bajadores a su sexrvicio".

El artfculo 141 de la misma Ley Federal del Trabajo
establece que las aportaciones al Fondo Nacional de la Vi
vienda son gastos de previsifn social de las empresas y -
se aplicar&n en su totalidad a constituir depSsitos en fg
vor de los trabajadores, los cuales se sujetan a bases -
ciertas y precisas para su entrega, comeo son que el traba
jador deje de estar sujeto a una relacidn de trabajo y -
cuente con 50 & mds afios de edad o bien en caso de incapa
cidad total permanente, jubilacidén o muerte del trabaja--—
dor (en este caso se entrega a sus beneficiarios).

El Fondo mencionado en el pdrrafo anterior lo admi-
nistra el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda pa-
ra los Trabajadores, (INFONAVIT) el cual tiene, como el -
Instituto Mexicano del Seguro Social, el cardcter de orga
nismo fiscal aut&noma, facultado para determinar en caso
de incumplimiento, el importe de las aportaciones patrona
les y de los descuentos omitidos (a los gue me referiré -
mds adelance), sefialar las bases para su liguidacién, fi-
jarlos en cantidad ligquida, requerir su pago y determinar
los recargos gue correspondan, todo esto de acuerdo al -
texto del articulo 30 segundo pdrrafo, de la Ley del - -
INFONAVIT.
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Las aportaciones patronales y cualquier otro recur-—
so gque obtenga el Instituto mencionado, deben destinarse
al otorgamiento de cré&ditos a los trabajadores titulares
de depb6sitos, asi como al financiamiento de la construc--—
cién de conjuntos de nabitaciones para ser adgquiridas por
los trabajadores, mediante cr&ditos gue otorgue el Insti-
tuto; al pago de los depbSsitos contemplados en el articu-—
lo 141 de la Ley Federal del Trabajo y, por dltimo, a la
inversisn de inmuebles necesarios para los fines del Ins—
tituto y a cubrir los gastos de administracidn, operacidén
y vigilancia del mismo. Esta materia estd regulada por el
articulo 42 de la Ley del INFONAVIT.

Ahora ya es posible aclarar a qué¢ se refieren las -
disposiciones juridicas gue se han expuesto, cuando ha- -
blan de que deben enterarse a dicho Instituto no s8le las
aportaciones patronales, sino también los "descuentos". -
Estos consisten, segdn se establece en el articulo 29 - -
fraceciétn III de la Ley en comento, en cantidades que el -
patron debe guicvar del salario del trabajador y enterar —
al Instituto, destinadas al pago de abonos para cubrir -
préstamos otorgados por tal organismo, asi como a sufra-=-
gar la administracidn, operacién y mantenimiento de los —
conjuntos habitacionales. Estos descuentos estin sanciona
dos por la Ley Federal del Trabajo, en sus articulos 97 y
110 y pueden incluso efectuarse respecto de los salarios

minimos.

Queda la duda de si las aportaciones de seguridad -
social, que son consideradas como contribuciones por el -
articuleo 2 del Codigo Fiscal de la Federacitn, se limitan
a las cuoctas obrero-patronales establecidas en la Ley del
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Seguro Social o si comprenden a las aportaciones patrona-
les al INFONAVIT, pues puede considerarse que la vivienda
de los trabajadores es un factor integrante de la seguri-
dad de los mismos, y, por lo tanto, de la seguridad so- -
cial. Ademdis, resultarlIa incongruente considerar como con
tribuciones a las cuotas a favor del Instituto Mexicano =
del Seguro Social, y al mismo tiempo juzgar gue no lo son
las cuotas a favor del INFONAVIT. Deberfa definirse esto

claramente en el C6digo Fiscal de la Federacidn,

A diferencia del recursoc de inconformidad estableci
dc en la Ley del Seguro Social, cuya interposicién es - -
obligatoria antes de acudir al Tribunal Fiscal de la Fede
racién, la Ley del INFONAVIT expresa, en sus articulos 52
y 54, que el patrdn que sea lesicnado en sus derechos, -
tanto crediticios ¢omo no-crediticios, tiene a su alcance
un recurso de inconformidad que es optativo, pudiendo acu
dir directamente ante el Tribunal Fiscal de la Federxacidn,

5. LEY ORGANICA DEL BANCC DE MEXICO.

El Decreto que Establece la Nacicnalizacidn de la -
Banca Privaaca emitido el 1° de septiembre de 1982 cambid
dr&sticamente el Derecho Bancaric en México, pues de ser
una rama del Derecho Mercantil y estar ubicado dentro del
perecho Privado, pasé al campo del Derecho Pdbliceo, como
rama del Derecho Administrativo. Si a esto le aunamos los
becretos diversos que han establecido y regulado de varia
da manera el control de cambios, cuya aparicifn también -
ocurri6 primigeniamente en el ano de 1982, tenemos como -
resultado que el panorama financiero es actualmente dis--
tinto por completo al gque privaba a principios de 1982, -



- 180 -~

habi&ndose reflejado tal situacitn de manera perceptible,
se insiste, en el universo juridico.

Como consecuencia de lo anterior se reformS el arti
culo 28 ae la ConstitucitSn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, destacando su orden de gque el servicio pdblico
de banca y crédito "serd prestado exclusivamente por el -
Estado a través de instituciones, en los términos que es-—
tablezca la correspondiente ley reglamentaria, la gue tam
bién determinari las garantfas que protejan los intereses
del piblico y el funcionamiento de aquéllas en apoyo de -
las politicas de desarrollo nacional. El1 servicio pdblico
de banca y crédito no serd objeto de concesidn a particu-—
lares". Esta reforma entrS en vigor el 4de febrero de 1983.

Posteriormente se promulgé la Ley Reglamentaria del
Servicio Ptblico de Banca y Cré&dito, que entrd en vigor -
el 1° de enero de 1983 y, finalmente, el 1° de enero de -
1985 entrd en vigor la Ley Org&nica del Banco de Mé&xico,
gque establece gue €l mismo es un drganismo pdblico descen
tralizado del Gobierno Federal con personalidad y patrimo
nio propios (articulo 1°), abreogando la anterior Ley Orgd
nica del Banco de México, de 26 de abril de 1941, gque le
aava el cardcter mercantil de sociedad andnima.

El articulo 19 de la Ley Orgdnica del Banco de Mé&xi
co establece que el Ejecutiveo Federal, cuando sea necesa-—
rio o conveniente a la debida proteccién de la economia -
nacional, podrd, mediante la expedicidén de decretos sobre
control de cambios, prohibir o restringir las importacio-
nes, las exportaciones y el comercio dentro de la Repdbli
ca, de divisas; la importacidén y la exportacidn, de mone-
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da nacional; asfi como establecer obligac;ones Y :equisi——
tos respecto del uso y apllcacién de’ las dlvisas corres~—
pondientes a operaciones: comprendldas en.el control de:=
cambios.

El articulo 19 en comento otorga facultades a la Se
cretaria de Hacienda y Cré&dito PGblico para imponer san--—
ciones pecuniarias (multas) a gquien infrinja el ré&gimen -
de control de cambios y sefiala que en contra de las reso-—
luciones administrativas gue impongan multas, procederi -
el recurso de revocacifn previsto en el C8digoe Fiscal de
la Federaci®n, pero con la modalidad de que en este caso,
dicho medio de defensa no es optativo, como lo establece
su régimen genérico, sino que debe agotarse forzosamente
previamente a la interposicién de "cualguier otro medio -
de defensa legal” y contra las resoluciones definitivas -
en el citado recurso, procederd el juicio ante el Tribu--
nal Fiscal de la Federacifn, constituyendo asi la dltima
ampliacién de competencia gue hasta la fecha ha experimen
tado el Tribunal Fiscal de la Federacifn.

Esta Gltima ampliacifén de competencia gue aparece -
como légica y congruente, no puede juzgarse a la luz del
momento actual porgue adn no han surgido las controver— -
sias en esta materia, sinc gue mira al porvenixr, cuando -
llegue el momento en gue podamos apreciar si resultS prac
tica y si los gobernados hacen uso de este su nuevo dere-
cho, o si gqueda pragmidticamente como letra muerta, si- -
guiendo los pasos de la materia de obras ptblicas y de la
Ley de Depuracién de Cré&ditos a Cargo del Gobierno Fede-—-

ral.
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CAPITULO VI

JURISPRUDENCIA EN MATERIA DE COMPETENCIA

DEFINICION DE JURISPRUDENCIA.- JURISPRUDENCIA DE LA

SUPREMA CORTE DE JUSTICA DE LA NACION ¥ DEL TRIBUNAL
FISCAL DE L.A FEDERACION.
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I. DEFINICION DE JURISPRUDENCIA.

De acuerdo al autor Alfonso Noriega514°)"se entien—
de por jurisprudencia el conjunto de sentencias dictadas,
en sentido concordante, acerca de determinada materia, La
coincidencia de sentido de ciertos grupos de decisiones -
jurisdiccionales permite hablar, en ciertos casos, de ju-
risprudencia uniforme, lo cual a su vez traduce la unidad
de criterio con gue en la prdctica son resueltos los ca——
sos andlogos por los tribunales judiciales o administrati

vos".

En el sistema juridico mexicano es la Ley la que de
limita la configuracién de las diversas clases de juris--—
prudencia, estableciendo tres, a saber: la de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacifn, la de los Tribunales Cole
giados de Circuito y la del Tribunal Fiscal de la Federa-

cidn.

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia -
de la Nacién se subdivide a su vez en jurisprudencia del

Pleno y de las Salas.

El articule 192 de la Ley de Amparo estatuye que -~
las ejecutorias de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
c¢idn, funcionando en Pleno, constituyen jurisprudencia -
siempre que lo resuelto en ellas se sustente en cinco eje
cutorias no interrumpidas por alguna en contrario y que =
hayan sido aprobadas por una mayoria de catorce Ministros.

(140) Noriega, Alfonso. Cb. cit. p&g. 981,
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El articulo 193 de la misma Ley establece el mismo
sistema para constituir la jurisprudencia de la Suprema -
Corte de Justicia, funcionando en Salas,. siendo enténqes
necesaria una mayoria de cuatro Ministros. R

Luego, el articulo 193 bis de la Ley de Amparo fa-—-—
culta a los Tribunales Colegiados de Circuito para esta-—-—
blecer jurisprudencia, pero en su caso se requiere unani-
midad de los Magistrados en cada una de las cinco ejecuto

rias integrantes de la jurisprudencia.

Existe un método extraordinario, excepcional de fi-
jacidn de jurisprudencia, consistente en la superacién de
tesis jurisprudenciales contradictorias. Las contradiccio
nes de las Salas las resuelve el Pleno de la Suprema Cor-
te de Justicia y las de los Tribunales Colegiados son re-—
sueltas por la Sala correspondiente a la materia de gue -—
se trata. Esto se encuentra contemplado por los artfculos
195 y 195 bis de la Ley de Amparo.

Por Gltimo, el “Tribunal Fiscal de la Federacién, --
conforme a los articulos 259 y 260 del C6digo Fiscal, tie
ne facultad para establecer Jurisprudencia a través de la
Sala Superior, siendo cbligatoria para las Salas Regiona-
les y paxa la misma Superior, mientras no la varie.

La jurisprudencia se forma cuando la Sala Superior
ha dictado en el recuxso de revisidén tres sentencias con-
secutivas no interrumpidas por otra en contrario, susten-
tando el mismo criterio y gque hayan sido aprobadas al me-

nos por seis de los magistrados.
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La Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federa—-—
cién utiliza un mé&todo excepcional de fijacitn de juris--
prudencia similar al del Poder Judicial, consiste en la -
superacifén © resolucifn de contradicciones, no de tesis -
jurisprudenciales, sino de sentencias dictadas por las Sa
las Regionales, siempre que esta resolucifin sea aprobada
por lo menos por seis Magistrados de la Sala Superijor.

Asimismo, es preciso recordar gque contra resolucio-
nes de las Salas Regionales violatorias de la jurispruden
cia del Tribunal, la parte perjudicada puede interponer -
ante la Sala Superior el recurso de queja. En la resolu--
cidn de este recurso, la citada Sala Superior puede fijar
nueva jurisprudencia, modificando la anteriormente en vi-
gor.

2., JURISPRUDENCIA DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA -
DE LA NACION Y DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION.

En las p3ginas siguientes se hace una seleccibn y -
conciso estudico de jurisprudencia en materia de competen—
cia del Tribunal Fiscal de la Federacifn, establecida por
este instituto, asi como la formada por la Suprema Corte
de Justica de la Nacidn, no tocando la de los Tribunales
Ceolegiados de Circuito porgue estos prdcticamente no se -

han ocupado de esta cuestidn.

TRIBUNAL FISCAL. CARECE DE COMPETENCIA PARA JUZGAR
SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES.- El Tribunal -
Fiscal de la Federacifn carece de competencia para estu--—
diar y resolver sobre la inconstitucionalidad de una ley,
yvya que tal facultad corresponde al Poder Judicial de la -
Federacién a través del juicio de amparo. (398).
pleno.- S§.J.F. 1917-75, la., P. 252.
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Esta tesis jurisprudencial fue rebatida por el Mi-—-
nistro Gabino Fraga en el proyecto que formulé para resol
ver el recurso de revisién interpuesto por la Compafila Te
lefdnica de Sabinas, S. A. contra la sentencia del Juez -—
de Distrito de Piedras Negras, Coah., que le negf el ampa
ro contra actos de la Primera Sala del Tribunal Fiscal de
la federacifn por considerar, al igual gue esta autoridad
responsable, gue no es competencia del Tribunal mencicna-
do la calificacidn de constitucionalidad de leyes, en el
caso, la del articulo 182 de la Ley Aduanal.

En el proyecto de referencia(l4l)

el maestro Gabino

Fraga afirma gque todas las actividades de las autoridades
que la Constitucidn establece necesitan conformarse es— -
trictamente a sus prevenciones, tal como leo prescribe el

articule 41 constitucional, pues ",.,.el principio de la -
supremacia jerdrguica de la Constitucifn es bastante para
considerar que todos los Poderes de la Federacidn pueden,
en lo que se refiere a su propia actuacién, interpretar =
los textos constitucionales, sin que al hacerlo extralimi
ten su competencia © invadan la privativa de otro Poder".

Como excepciones, establece los siguientes casos: -
a) cuando se presente una controversia constitucional en
el sentido técnico de la expresifn, o sea de las a que se
refiere el articulo 103 Constitucional; b) cuando como -
consecuencia de la calificaci®n de constitucionalidad, se

(141) Publicado con el tfitulo: "cPueden Conocer de Pro-
blemas de Constituciocnalidad de Leyes, Autorida--—
des Distintas del Poder Judicial de la Federacidn?
Revista de la Escuela .Jlacional de Jurisprudencia,

tomo IV, Nos. 13 y 1l4. M&xico, enero a junio de -
1942, pag. 131.
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regule la actuacién de otros Poderes, y ¢} cuando la cali
ficacidn consista en una interpretacién definitiva de la

Carta Magna.

Luego dice el Ministro Gabino Fraga: "...el Ejecuti
vo no es simplemente un agente maguinal, un instrumento -
ciego de la voluntad del Legislativo, sino que... estd in

vestido de facultades propias de apreciacifn, de discerni
miento y de voluntad, gue hacen gque el acto de ejecucidn
sea un acto propio del Ejecutivo con caracteristicas, no
gue lo distinguen juridi-
"...5in reconocer en estos
el -

s6lo formales, sino materiales,

camente del acto legislativo”.

t&rminos las caracteristicas de funcibn ejecutora...
estaria cbligado a proveer,

al exacto cumplimiento de le
finalmente gue expedir

Presiuaente de la Reptblica...

en la esfera administrativa,

yes anticonstitucicnales; tendria,

reglamentos para facilitar la consumacidn de las violacio
nes constitucionales ordenadas por las leyes expedidas -

por el Caongreso".

Por dltimo, sehala: "Luege =i =1l Ejecutivo no sola-
mente puede, sino gue estd obligado a ajustarse a los man
datos de la Ley Suprema, €l Tribunal Fiscal gue estd en--
cuadrado en el marco de dicho Poder tiene gque tener indu-

misma okligacidn y -

dablemente la misma posibilidad y la
facultades jurisdic-

aungue el propio Tribunal conoce con
no hay gque colvidar que, por

propioc Poder Ejecuti
fallos aguel Tribu--

cionales de una controversia,
una parte sus fallos sélo obligan al

vo, en cuya representacidn dicta sus
nal, y que, por otra parte, la controversia de gue conoce

no es la controversia constitucional, puesto gue precisa-
mente la actuacidén del repeticdo Tribunal se na considera-
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do vdlida por la aplicacidén de la tesis jurisprudencial -
sustentada por la Corte de que el juicio de amparo es pre
maturo y por lo tanto, improcedente, mientras no se ago=-
ten previamente los recursos que las leyes administrati--
vas hayan establecido.
(142

Como respuesta, el maestro Antonio Carrillo Flores
escribid que "...el inciso ¢) del articulo 72 constitucio—
nal rige incluso cuando el veto se funda en consideracio-—
nes ae inconstitucionalidad”.

Con el objeto de ubicarnos en su argumento, senala-
r& gue el articulo 72 de la Carta Magna establece gque to-
do proyecto de ley o decreto cuya resolucidn no sea exclu
siva de alguna de las Camaras, se discutird suceéivamente
en ambas; aprobado un proyecto en la Cdmara de su origen,
debe pasar para su discusifn a la otra; si &sta lo aproba
re, c2 remitird al ERjecutivo. El inciso c) expresa que el
proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte -
por el Ejecutivo, serd8 devuelto con sus observaciones a -
la Camara de su origen; deberd ser discuntido de nuevo por
&sta, y si fuere confirmade por las dos terceras partes -
del nGmerc total de votos, pasard otra vez a la Camara re
visora; si por &sta fuese sancionado por la misma mayorfa,
el proyecto serd ley o decreto y volverid al Ejecutivo pa-—
ra su promulgacifn, la cual, por ende, es forzosa.

(143) "

Dice el maestro Antonio Carrillo que .. .N0C pa-—

rece juridico interpretar el inciso ¢) del articulo 72 in

(142) Carrillo Flares, Antonio. "El Ejecutivo y las Leyes Inconsti-—
tucionales®. Revista de la Escuela Nacional de Juris enci
Tamo IV, N° 15, prudencia,
(143) Idem.
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dependientemente de la fraccidn I del articulo 89; si el
primero manda promulgar al Presidente incluso las leyes -
gue &1 haya objetado come inconstitucionales y el segundo
le manda indiscriminadamente cumplir las leyes gue &1 ha-
va promulgado, creo gue hay que aceptar como conclusifn -
forzosa que la regla constitucicnal es que el Ejecutivo -
estd obligado a cumplir las leyes del Congreso incluso si
&l piensa gue son inconstitucionales".

Luego dice el maestro Carrxillo: "...pienso que cuan
do un precepto constitucional otorga directamente una fa-
cultad o impone una obligacifn a un 8rganoc del Poder, y -
sefiala el contenido concreto de la facultad o del deber,
dicho 6rgano, por virtud de la protesta constitucional -~
otorgada en los té&rminos del articulo 128, estd obligado
a acatar el precepto de jerarqula superior".

El autor citado se pregunta: "¢Qué& camino da la -~ -
Constitucifn para revisar una decisidén del Presidente que
niegue obediencia a una ley del Congreso cuando con esa -
decisifn no se ofendan intereses de particulares ni se in
vada la "soberania” de los Estados?".

El maestro Antonio Martinez Biez manifiesta su opi-
nitn al respecto, la que en resumen es la siguienteglqd)
"El juicio de amparo... no es el nico modo de defensa -

contra la invalidez de las leyes secundarias, sino gue en

(144) Martinez Baez, Antonio. El Inxiebido Manopolio del Poder Judi
cial de la Federacifn para Conocer de la Inconstitucionali—
dad de Leyes. Revista de la Escuela Nacional de Jurispruden-
cia, Tamo IV, N° 15,
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cualquier actividad jurisdiccional... cualquier juez, fe-—
deral o local, debe preferir la norma incluida en la Cons
titucidn, por su grado superior, frente a las demds le- -
yes"., "El Poder Ejecutivo por su estructura particular y

posicifn politica no estd capacitado para estimar incons-—
titucional una ley del Congreso, sino gue debe necesaria-—
mente ejecutarla®. "Los tribunales administrativos pueden
tebricamente, como regla general y dentro del ejercicio -

,

de la actividad juridica que les estd confiada, hacer el
examen o revisién de la validez de las leyes, sin los in-
convenientes gue existen para reconocer tal competencia -
al Poder Ejecutivo". "Por la falta de un remedio para la
Administracién contra las resoluciones del Tribunal Fis~—-—
cal gue fueron contrarias a la validez de una norma legis
lativa, debe negarse competencia a dicho tribunal adminis
trativo para examinar las cuestiones que se le suciten so
bre la inconstitucionalidad de las leyes".

Me parece gque el comentario adecuado con respecto a
esta tesis y a esta polé&mica consiste, primero, en negar
competencia gen&rica al Poder Ejecutivo para calificar la
constitucionalidad de leyes. Ademds de aceptar los sehala

-mientos transcritos en este aspecto, puede agregarse que
en la Constitucién Politica de los Estados Unidos de Am&-
rica, antecedente de la nuestra, estd permitido a cual- -
gquier autoridad, local o federal, enjuiciar la constitu-—-
cionalidad de una ley ante la jurisdicci®n com@n, guedan-

do el juicio sujeto a la revisién de la Corte Suprema de
Justicia.

Si la intencidn del Constituyente mexicano hubiera
sido la de dotar al Poder Ejecutivo de competencia para -
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calificar la constitucionalidad de las leyes, sin duda ha
brfa adoptado, al igual gue muchas otras instituciones -~
trasladadas del ré&gimen norteamericano, un sistema simi--
lar.

No obstante, es mi opinidn gue sI se debe reconocer
al Tribunal Fiscal de la Federacifn competencia para cali
ficar la constitucionalidad de leyes, no s&Slo porgue no -
forma parte integrante de la administracidn activa, sino
en razbn de su especial funcifn, de cardcter jurisdiccio-—
nal.

Creo que el maestro Antonio MartIinez Bdez hubiera -
coincidido con esta opiniotn de no haber emitido la suya -
en 1942 sino a partir de 1947, en qgue empezd a regir la -
ley gue cred el recurso de revisidén ante la Suprema Corte,
en contra de los fallos del Tribunal Fiscal de la Federa-

cifn.

Sin embargo, se difiere del maestro Martinez Bdez,
porque la existencia de un recurso de tal naturaleza, que
hoy es llamado de revisidn fiscal, no debe entenderse co-
mo determinante para reconocer al Tribhunal Fiscal de la -
Federacifn competencia en materia de calificacidn de cons
titucionalidad de leyes. Es m&s, en realidad creo gue di-

cho recurso no deberia existir.

Ciertamente, expongo de manera breve, porgque esto po
dria ser materia de otro extenso trabajo, gque a mi juicio
el recurso de revisifn fiscal atenta contra el sistema ju
risdiccional contencioso-administrativo porque precisamen

te uno de los principios esenciales gue justificaron tal
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sistema consisti6 en senalar la inconveniencia de la in--—
tervenciodn del Poder Judicial. :

La falta de tal recurso no serla determinante para
negar al Tribunal Fiscal competencia para calificar la -
constitucionalidad de leyes, pues en todo caso, el conoci
miento gque la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn po-—-
drfa tener del asunto, queda condicionado a la voluntad -
de la propia autoridad administrativa, que decide ejerci-

tar © no el mencionado recurso.

En cuanto al argumento de gue si el Tribunal Fiscal
de la Federacidn calificara la constitucionalidad de le--
yes irfa mds alld de la voluntad del Presidente de la Re-—
piblica, guien pudc haber objetado la ley ejercitando el
derecho de veto, lo gue me parece correcto es gue, una -—
vez formada la ley, el mismo Poder Ejecutivo debe cumpliyx
la en sus té&rminos cuando acta a través de sus Srganos -
de administracifn activa, meros ejecutores de la voluntad
legislativa con todos sus aciertos o errores; pero si un
6rgano del Ejecutiveo actda fuera del marco de la adminis-
tracidn activa, con funciecnes netamente jurisdiccionales,
debe aplicar la ley en el mids lato sentido, es decir, in-
terpretdndola, armonizdndola con otras leyes y, evidente-
mente, concorddndela con la veoluntad constitucional.

Asi, en esta diferencia de la funcién activa de la
administracidn con la funcifSn jurisdiccional del Tribunal
Fiscal de la Federacifn, debe situarse un poderoso funda-
mento de su competencia para calificar la constitucionali
dad de las leves.
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A continuacifn se transcribe una tesis similar a la
estudiada en pdrrafos precedentes, es decir, negando com-
petencia al Tribunal Fiscal para calificar la constitucio
nalidad de leyes, pero sustentada por la Sala Superior de
dicho 6rgano jurisdiccional. En seguida, se publican dos
tesis de Jurisprudencia, una del Poder Judicial y otra -
del Tribunal Fiscal, en las cuales se manifiesta gque el -
Tribunal sI estd facultado para calificar la constitucio-
nalidad de actos administrativos. La tesis de la Sala Su-
perior incluso se refiere a los Reglamentos. Después de =-
ellas, aparece una Jurisprudencia en la gue no se hace -
mds que reconocer una situacifn gue ya estaba claramente
indicada en la Exposicidén de Motivos de la Ley de Justi--—
cia Fiscal de 1936 (esta tesis data de julio de 1937), en
el sentido de gque el Tribunal Fiscal tiene como naturale-
za juridica la de serxr un contencioso de anulacidén y no de
plena jurisdiccidn, lo cual se ha estudiado con cierto de
talle en el Capftulo I de este trabajo.

(TRIBUNAL FISCAL.-— ES INCOMPETENTE PARA CONOCER DE

LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LEYES) .- CONSTITUCIONALIDAD DE

LEYES .- El Tribunal Fiscal de la Federacifn no tiene fa--
cultad para estudiar y resolver problemas relativos a la

constitucionalidad de leyes, aungue siI puede estudiar la
coastitucionalidad de Reglamentos y actos. (421). C.S. en

tre No. 24546/37 y 2089/38.- Resuelta el 30 de octubre de
1939, por 8 contra 6.

TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION, FACULTADES DEL, -
PARA EXAMINAR LA CONSTITUCIONALIDAD DE UN ACTO ADMINISTRA
Conforme al articulc 202; inciso b), del CSdigo -

TIVO.~
son catsas de anulacién la omisién o el incumpli-

Fiscal,
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miento de las formalidades de que deben estar revestidos
la resolucitn © el procedimiento impugnados. El Tribunal
de la materia estd facultado para anular un acuerdo de la
autoridad gubernativa tanto si no se llenaron los requisi
tos previstos por la norma legal correspondiente, cuanto
en el caso de gque se havan omitido las formalidades esen-—
ciales de procedimiento consagradas por la Constitucibn.-—
(399) .

2a. S.- S8.3.F. 1917-75, 3a., P. 516.

REGLAMENTOS ., -~ EL TRIBUNAIL FISCAL ES COMPETENTE PARA
CALIFICAR LA CONSTITUCIONALIDAD Y LEGALIDAD DE LOS MIS- -
MOS.~ La Séptima Sala sostuve, apartindose de la jurispru
dencia de 12 de noviembre de 1945, gue la calificacién de
ia legalidad del artfculo 67 bis del Reglamento de la Ley
del Impuesto sobre la Renta, entrafa una cuestidn de ca--
rdcter constitucional cuyoc conocimiento y resolucidén co--
rresponden exclusivamente a los Tribunales Judiciales Fe-
derales, y es totalmente ajena a la competencia de este -
Tribunal. El1 Pleno decidi8 gue era correcto el contenido
de la jurisprudencia de 12 de noviembre de 1945 conforme
a la cual el Tribunal Fiscal de la Federacidn juridicamen
te tienc competencia para calificar la constitucionalida
y legalicdad de los reglamentos gue se aplican en actos y
resclucicnes cuya nulidad o validez debe declarar. (426).

Q. No. 1787/51.~ Resuelta el 15 de julioc de 1953, por una
nimidad.

R.,T.F. 1949-59, tome I, p. 171,

TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION.- La naturaleza Jju
ridica del procedimiento gque ante €1 se desarrolla, es =
simplemente la de un contencioso de anulaci%n y no de ple
na Jjurisdiccidn. (420).

C.S5. entre No. 1102/37 y 2393/37.—- Resuelta el 12 de ju-—-
lio de 1937, por mavorfia de 7 votos.
R, T.F. 1937-48. P. 30.
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Las siguientes tesis de Jurisprudencia estin exen~-—
tas de la fragorosa pelémica a gque estuvo sujeta la rela-
tiva a la competencia del Tribunal Fiscal .para calificar
la constitucionalidad de leyes y presentan en su mayoria
cuestiones gue ya han sido superadas y gque en la actuali-

dad se aprecian como evidentes,

Las dos gue se transcriben a continuacifn expresan
la incompetencia del Tribunal Fiscal de la Federaci®n pa-—
ra examinar la legalidad de las actuaciones penales: una
pronunciada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn
v la otra por el propio Tribunal Fiscal.

Estas tesis son indiscutibles pues, segtn el estu—--—
dio hecho en el Capitulo I de este trabajo, el organismo
cuya competencia se analiza es un tribunal de lo conten—--—
que s6lo estd capacitado para juz--
actos en materia administra-

cioso—-administrativo,
gar (sin plena jurisdiccidn)
tiva, obviamente emitidos por autoridades administrativas.
Sostener lo contrario, es decir, admitir competen—-—
cia de este Tribunal para examinar la legalidad de actua-
significarfa invadir la esfera de accidn

atentar contra la misma -

ciones penales,
del Poder Judicial, y de paso,
justificacidn de origen de la existencia de un sistema
la cual es preservar precisa-

contencioso-administrativo,
mente la justa divisi6n entre los poderes de un Estado.

TRIBUNAL FISCAL, INCOMPETENCIA DEL, PARA EXAMINAR -
LA LEGALIDAD DE LAS ACTUACIONES PENALES.- E1 Tribunal Fis
cal de la Federaci®n no estd capacitado para examinar la

legalidad de las actuaciones del proceso penal, sinoc que
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tiene gue cefiirse a resolvexr si es valido o no el acto ad
ministrativo que se impugne, segdn cumplafd no las forma-
lidades legales que son propias-.de ese acto. (412).

2A. S.- S.J.F. 1917-75, 3a., P. 306:

TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION.-— ES INCOMPETENTE
PARA EXAMINAR LA LEGALIDAD DE LAS ACTUACIONES PENALES. -~ -~
El requerimiento de pago a las compafifas afianzadoras de-
be considerarse v3&lide si llena los reqguisitos sefalados
por la ley de la materia, sin gque sea valedero acudir al
Tribunal Fiscal de la Federacién demandando la nulidad de
dicho requerimiento por considerarse que es ilegal la no-~
tificacifén del auto de presentacién del fiado ordenado -
por el Juez Penal; toda vez que e€llo implica el andlisis
de actuaciones penales, las cuales tienen su propia via -
de impugnaciftn dentro del proceso penal y no ante el Tri-
bunal Fiscal que carece de competencia para conocer de -
las mismas.

Contradiccifn de sentencias a los juicios de nulidad -~ -—
5431/74 y 2855/74, resuelta el 28 de septiembre de 1979.

La tesis gue se transcribe a continuacifn resulta -~
también evidente, va que del mismo texto del articulo 23
de la Ley Org&nica del Tribunal Fiscal de la Federaci6n -
se observa la incompetencia de dicha institucién para co-
nocer de los juilcios gue se inicien contra resoluciones —
que determinen impuestos locales.

Este principio no ha sido absoluto a lo largo de la
historia del Tribunal, segtn se puede apresiar en el Capf
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tulo I de esta tesis, pues durante mucho tiempo tuvo com-
petencia para conocer de resoluciones dictadas por autori
dades del Distrito Federal, hasta que fue creado el Tribu
nal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Fede- -
ral, en &poca relativamente reéiente.

Cabe destacar gque, aungue no respecto de impuestos
locales, todavia tiene el Tribunal Fiscal de la Federa- -
ci6n un dltimo resquicio de competencia en el campo lo- -
cal, especificamente del Distrito Federal, esto en mate-—-
ria de responsabilidades de servidores pdblicos.

JUICIO DE NULIDAD ANTE EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FE-
DERACION.—- NO PROCEDE EN CONTRA DE IMPUESTOS LOCALES.~ De
conformidad con los artfculos 23 de la Ley Orgdnica de es
te Tribunal vy 190 del C8digo Fiscal de la Federaci®fn, el
Tribunal tiene competencia en materia fiscal para conocer
de las resoluciones gue derivan de impuestos federales, -~
por lo tanto, si en la resolucifn impugnada se determinan
diferencias de impuestos federales y locales deberd sobre
seerse con respecto a estos dltimoes, por no proceder el -
juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federa-— -
cidn en contra de resoluciones que estdn fuera de su &mbi
to de competencia.

Tesis de jurisprudencia sustentada por esta Sala Su
perior del Tribunal Fiscal de la Federacidn, de conformi-
dad con lo previsto por el articulo 231 fraccidn III del
C&digo Fiscal de la Federacidn, al resolver las revisio—-
nes 747/80 de 2 de diciembre de 1981, 819/80 de diciembre
de 1981 y 1726/80 de 1° de marzo de 1983.

{Texto aprobado en sesifn de 12 de abril de 1983).
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Finalmente, enseguida aparece una tesis de Jurispru
dencia sustentada por la Sala Superior del Tribunal Fis--—
cal de la Federacifn que s1 es digna de suscitar una inte
resante pol€&mica entre los estudiosos, aungue teodavia &s-
ta no ha sido desatada. En lo particular, como no estoy -
de acuerdo con ella, al terminay su transcripcifn pondré&
mli granito de arena al respecto.

COMPETENCTA DEIL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION.-~-—
LA TIENE PARA CONOCER DE LAS RESOLUCIONES QUE MODIFIQUEN
LA BASE GRAVABLE DE UN CAUSANTE PARA EFECTO DEL REPARTO -
DE UTILIDADES. lLa resolucifn en la que la autoridad fis--
cal determina diferencias a una empresa en el pago del im
puesto sobre la renta es impugnable ante el Tribunal Fis-
cal de la Federacifn por ser una resolucién gue determina
créditos fiscales en materia federal y que causa un tfpi-
co agravio en materia fiscal lo gque encuadra en las frac-
ciones I y IV del articulo 23 de la Ley Orgdnica de este
Tribunal. Asimismo, tambi€n resulta impugnable en juicio
fiscal la resolucifn conexa a la anterior, en la cual la
autoridad determina una nueva base gravable para efectos
del reparto de¢ utilidades a los trabajadores, ya que si -
bien es cierto gue se trata de una resolucidén cuyos efec-
tos directos son en materia laboral, también lo es que se
trata de un acto cuya legalidad se encuentra Intimamente
vinculada a la de la resolucidn de naturaleza fiscal, - -
pues en caso de gque &sta sea nulificada, ello traerd como
consecuecncia inmediata la nulificacidn de la que modificéd
la base para el reparto, por lo gue debe conclulirse gue -
dada la conexidad entre este tipo de resoluciones, el Tri
bunal Fiscal debe conocer de ambas, mixime que esta medi-

da tiende a procurar congruencia en los fallos que se dic
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ten en este tipo de resoluciones intimamente vinculadas.
Tesis de jurisprudencia sustentada por la Sala Superior -
del Tribunal Fiscal de la Federacit6n, de conformidad con
lo previsto por el articuleo 231 fraccidn III del cédigo -
Fiscal de la Federacitn, al resolver las revisiocnes 152/78
de 21 de agosto de 1979. 1108/78 de 5 de marzo de 1980 y
682/78 de 10 de septiembre de 1980.

(Texto aprobado en sesidn de 30 de abril de 1981).

En mi opinidn el criterio de vinculacidn expuesto -
neo es suficiente para reconocer al Tribunal Fiscal de la
Federacifn competencia para avocarse al estudio y resolu-
cifén de juicios que se inicien contra resoluciones gue mo
difiquen la base gravable de un contribuyente para efecto
del reparto de utilidades.

Ciertamente, la conexidad o vinculacidn aludida tam
bién ocurre en sentido opuesto, es decir, de acuerdo a es
ta tesis podrfa desprenderse igualmente que la competen—-—
cia para conocer resoluciones gue determinen diferencias
en el pago del Impuesto sobre la Renta podrfa salir de la
esfera del Tribunal Fiscal y atribulrse a los gue en rea-
lidad compete conocer de resoluciones gue modifiguen la -
base gravable para efectos del reparto de utilidades (ya
sean administrativos o laborales, como veremos posterior-
mente) en razén del simple argumento de que existe la se-—
fialada vinculacidn.

Adem&s, ningunc de los articulos del C6digo Fiscal
de la Federacién ni de la Ley Orgdnica del Tribunal Fis--
cal de la Federaci®n ni de otro ordenamiente, autorizan a
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este organismo para atribulrse "competencia por conexidad"”,
salvo el caso expreso de las resoluciones del recurso de -
revocacién, pero é8sto s6lo procede contra actos gue siI son
impugnables ante el Tribunal, es decir, los gue determinen
contribuciones o accesorios, los que nieguen la devolucidn
de cantidades que procedan conforme a la Ley y otros divex

sos, gque dicten las autoridades aduaneras.

Por otro lado, fuera del argumento de la "competen-—--—
cia por conexidad", gue debe gquedar descartado, no existe
ningtn otro camino jurlidico gue d& sustento a la pretendi-
da competencia del Tribunal Fiscal de la Federacidén en ma-
teria de resoluciones gue modifiguen la base gravable para
efectos de la participacifén de utilidades.

Asf, la dnica via legal gue gueda para hacer valer -
un medio idéneo de defensa en contra de tales resoluciones,
es el juicio de amparc indirecto, ante Juez de Distrito, -
de conformidad con el articulo 114 fraccidSn II de la Ley -
de Amparo, gue senala gque procede el amparc ante los Jue-=-
ces de Distrito "contxa actos gue no provengan de txibuna-
les judiciales, administrativos o del trabajo", en el en-—--

tendido de que se refiere a actos de autoridad.

No obstante, algunos Jueces de Distrito han sobrese£
do amparos contra resoluciones de las gque hablamos, pero -
con un argumento distinto al de la tesls transcrita, de la
*competencia por conexidad”. Cuando tales sentencias han -
sido recurridas, los Tribunales Colegiados las han confir-
madeo, dando lugar a criterios jurisprudenciales, como en -
el caso del amparo en revisidn RT-38/83.

Este argumento es el siguiente:
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"El artfculo 23 fraccidn I de la Ley Orgdnica del -
Tribunal Fiscal de la Federacion prevé: 'Las Salas Regio-
nales conocerdn de los juicios que se inicien contra las
resoluciones definitivas que se indican a continuacifn: -
I.- Las dictadas por autoridades fiscales federales y or-—
ganismos fiscales autfnomos, en que se determine la exis-
tencia de una obligacifn fiscal, se fije en cantidad 11i--
quida o se den las bases para su ligquidacidén...'; durante
el proceso a que se refiere el numeral transcrito, la par
te quejosa puede presentar alegatos y ofrecer pruebas ne—
cesarias a £in de no guedar en estado de indefensibn en -
té&rminos del articuleo 222 del C8digo Fiscal de la Federa-
cidn; como en la especie la gquejosa no hizo uso de ese me
dio ordinario de defensa viols el principio de definitivi
dad que rige €l juicio de amparo...".

“Si el patr8n no estd conforme con el fincamiento -
fiscal, en relacifn al nuevo monto de las utilidades que
le fija la Secretaria de Haciendz y Cré&dito Ptblico, pue-
de hacer uso de los recursos administrativos a gue se re-
fiere el C6digo Fiscal de la Federacifn, cen el Capftulo V
Titulo Tercero, © hacer uso del juicio de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de la Federacifn, y €l resultado del re—-
curso o del juicio repercutird necesariamente en la canti
dad fijada como utilidad repartible, como se desprende
del contenido del segundo pirrafo del artfculo 122 de 1la
Ley Federal del Trabajo, concluyé&ndose, en consencuencia,
que el procedimiente de revisiftn y calificacifn no tiene
su origen en el Reglamente impugnado, sino en las leyes -
fiscales citadas, mismas gue a través de los recursos gue
establecen, y del juicioc de nulidad, otorgan la garantia
de audiencia establecida por la ConstituciSn Polftica de
los Estados Unidos Mexicanos...".

"Si bien la resolucién reclamada se refiri6 a la -
participacién de los trabajadores en las utilidades de 1la
quejosa, tal participacitn se derivé de la determinacién
que modificd el ingreso global gravable de la qguejosa...
determinacid®tn de cardcter evidentemente fiscal, pues la -
misma denominacibdbn de aqgqué&l asi lo indica, ya que lo que
grava el ingreso es el impuestc y no la participaci®fn en
las utilidades, gque simplemente se relaciona con el pro--
pio ingreso para tomarlo come base del reparto correspon-—
diente que debe hacerse entre los trabajadores conforme a
los articulos 123 Constitucional y 117 de la Ley Federal
del Trabajo. Tampoco obsta para considerarlo asi que la -
propia Ley Federal del Trabajo incluya entre las autorida
des que intervienen en la aplicacidn de las normas labora
les a la Secrectaria de Hacienda y Crédito PGblico, por su
intervencidn en los casos en que los trabajadores mani- -
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fiestan inconformidad con las declaracicones anuales gque -
los patrones estdn obligados a hacex conforme a la Ley --—
del Impuesto sobre la Renta, porque neo por ello tales de-
claraciones y las resoluciones gue dicten las autoridades
hacenaarias dejan tener car&cter fiscal, aunque de las -
mismas se derive el monto de la participacifén de los tra-
bajadores en las utilidades obtenidas por el patrfn, en -
la inteligencia de gue conforme a los preceptos invocados
por la recurrente es inexacto que la SecretarIa de Hacien
da tenga competencia para ordenar los repartos adiciona-=
les de utilidades que determine, aungue si la tiene para
determinar el ingreso gravable".

Tal argumento es tambi&n inexacto, en virtud de las

siguientes razones, que se expresan de manera breve:

a) La Secretaria de Hacienda y Crédito POblico no -
actfa en estos casos con el carxidcter de autoridad fiscal,
sino de autoridad administrativa laboral, de conformidad
con el Tfitulo Once, Capitulo I, artfculo 523 fraccién II
y 526 de la Ley Federal del Trabajo, en relaci®n con el -
Titulo Tercero, Capliltulo VIII del propio Ordenamiento le-

gal.

b) La modificacitn de base gravable de un patréSn -
contribuyente, para efecto del reparto de utilidades tie-
ne una naturaleza administrativo-laboral y debe distin- -
guirse de la determinacisn de diferencias en el pago del
impuesto sobre la renta, gue tiene aparejada una modifica
cidn de la base gravable de naturaleza fiscal. Por supues
to &sta precede normalmente a aqu&lla y es indiscutible -
gue aquélla no constituye la determinacién de la existen—
cia de una obligacidn fiscal ni su fijacitn en cantidad -
lfguida ni da las bases para su ligquidacifn, en razén de
su naturaleza, por lo gue escapa a la hipStesis competen-

cial contemplada en el articulo 23 fracci6n I de la Ley -
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Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Federacifn, a que se -
refiere el argumento en comento.

Por lo tanto, debe concluirse gue el Tribunal Fis--
cal de la Federacidén no tiene competencia para conocer de
las resolucicones gue modifigquen la base gravable de un -—
causante para efecto del reparto de utilidades, siendo en
consecuencia la tnica via id6nea de defensa el juicio de
amparo bi-instancial o indirecto, es decir, ante Juez de
Distrito, siendo fundatorio de esta competencia el articu
lo 114 fraccif6n II de la Ley de Amparo.



CAPITULO VI

CONCLUSIONES.

CONCLUS I ONES.~ PROPOSICION GENERICA: AVANZAR HACIA UN
TRIBUNAL FEDERAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.
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CONCLUSIONES. . . . . ‘ R

1. Et TPibdnal

Flscal

der Judicial.

e‘adlc{ono la'Carta” Magna, dandole’

2. A partir de 19461

constitucionalidad al

Trlbunal aungue. dicha adicién .se
real izd con una tecnnca'JurudncardeF?ciente,,situacién‘—
lamentable que persiste no obstante la reforma que sufrid

la misma Ley Fundamental en 1968.

3. Seria conveniente regular la procedencia del juicio -
de nulidad desde un punto de vista afirmativo o positivo
y reduciendo la larga enumeracidn de hipbdtesis a los dos
grandes conceptos en que pueden sintetizarse: la compe—--—
tencia del Tribunal y el interés juridico del actor, -

ellto en pro del principio de claridad.

4. Frente a un acto gque presente violaciones de forma y
de fondo, deberian atenderse primero las de fondo, pues
de ser procedentes, le& sentencia concluiria de una vex -
toda la controversia, evitindose la reposicidn del proce

dimiento y el consentimiento que, por motivos pricticos,
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suele hacer el gobernado.de la violaciédn de sus derechos

formales.

5. Los rec on y de rev.suon Fuscal debe—-—'

rian desapareter,*con el: propos to de safvaguardar el -

principio’' de lgualdad de las partes en el proceso.

6. El rubro de obligaciones fiscales constituye Jla mas —
importante de las materias de competencia de!. Tribunal -
Fiscal de la Federacidn, pues comprende a la mayor parté
de los actos de las autoridades administrativas que  son

impugnables ante el micsmo.

7. El Tribunal Fiscal de la Federacidén si debe conocer -
de l!los juicios promovidos en contra de las resoluciones
negativas fictas configuradas por el silencio de las au-
toridades administrativas frente a recursos enderezados

por los particulares contra multss de caricter adminis——

trativo.

8. Es inexplicable que se excluya de la competencia del
Tribunal Fiscal de la Federacidn a los contratos de -
obras piblicas celebradas por los organismos descentralj
zados y las empresas de participacidn estatal mayorita--—
ria, ya que estas entidades realizan numerosas e impor-—
tantes obras piblicas; asi como a los |lamados doctrinal

mente contratos para obras piblicas, es decir, aquellos



celebrados por el contratista de obra pGblica para los -
fines que se propone, o bien por la administracidn, cuan

do €lla se encarga directamente de realizar la obra.

9. El efecto restitutorio de las sentencias del Tribunal
Fiscal de la Federacidn, a que se refiere el articulo 70
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
PaGblicas, es absurdo en lo relativo a las sanciones admji

nistrativas de apercibimiento y amaonestacidn.

10. La nueva fraccidén:. Vibis del articulo 19 de la Ley -~
de! Seguro Social: desvirtiia la naturalezs de las cuotas
obrero patronales al darles un tratamiento de impuesto,
siendo que no lo son 'y ﬁue su presupuesto es la existen-

cia de una relacidn laboral determinada.

11. No estoy de acuerdo con las tesis de Jurisprudencia

que sefalan que el Tribunal Fiscal de la Federacidén ca--
rece de competencia para juzgar sobre ta constitucionali
dad de las Leyes. Considero que, si bien se debe negar -
competencia genérica al Poder Ejecutivo para calificar -
la constitucionalidad de Leyes, en cambio si se debe re-
conecer al! Tribunal Fiscal tal competencia | orque no for
ma partec integrante de la administracidén. activa, asi..cao=-
mo en razon de su especial funeidn, de cardcter jurisdic

cional.



12. No estoy de acuerdo con la tesis de Jurisprudencia
que concede competencia al Tribunal Fiscal de la Federa
cidén para conocer las resoluciones que modifiquen la -
base gravable de un contribuyente para efectos del re-—
parto de utilidades. No me parece argumento suficiente

el que esta resolucidn, de naturaleza laboral, tenga -
conexidad con la resolucidén fiscal que determind dife-==

rencias en e! pago del Impuesto sobre la Renta.

13. Finalmente, esta Tesis no puede terminar sin condu-
cir a la necesaria proposicidn de que e! Tribunal Fis—-—
cal de !a Federacidén se transforme en un Tribunal Fede-
ral de lo Contencioso Administrativo. En las paginas -
siguientes se trataran, si bien en forma breve, los -
pros y contras de esta cuestidén, asi como la conclusibn

final.



PROPOSICION GENERICA: AVANZAR HACI{A UN TRIBUNAL FEDERAL
DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.

A lo largo de este trabajo, sobre todo en el texto
relativo a la evolucidén del Tribunal Fiscal de la Federa
cidn, se ha observado una tendencia expansiva de su com=
petencia, con una excepcidn temporal en materia de fian-
zas y con una reduccidén importante en lo relativo al Dis
trito Federal, debida ésta al nacimi;nto y desarrollo -
del Tribuna! de lo Contencioso Administrativo del Distrj
to Federal.

Asi, se ha visto que este Tribunal “Fiscal” tiene -
hoy una jurisdiccidn administrativa no tributaria muy rg
levante, aunque ain limitada, por lo que es preciso con
cluir este trabajo tratando de dar una respuesta a la -
siguiente interrogante, que resulta inevitable: ;debe el
Tribunal Fiscal de la Federacién continuar ampliando su
competencia en materia administrativa extrafiscal, de ma
nera de |legar lbdgicamente a convertirse en un Tribunal
Federal de lo Contencioso Administrativo, o bien debe -
dar un giro en sentido contrario, es decir, reducir de -
nuevo su competencia, de manera que se limite a conocer
la materia fiscal, en atencidn al principio de especialj,

< R PO -
=aciron, Que aniImo su nacimiento?



Desde hace varios afios diversos autores han tocado
el tema, siendo la tendencia general, aunque no unénime,
manifostarse en pro de la ampliacién de competéncia y de
la transformacién del Tribuna! de Fiscal en Administra-—
£ivo (145 a7 150) )

En favor de lé reduccidn de competencia del Tribu~
nal Fiscal de la Federacidén, de manera que sc limite a -
conocer exclusivamente la materia fiscal, tal como en -
sus inicios, el Gnico argumento operante consiste en la

vuelta a la deseable especializacidn del mismo, debido a

(145) Carrillo Flores, Antonio. Origenes y Desarrolio -
del Tribunal Fiscal de !la Federacidén. Revista del Tribu-
nal Fiscal de la Federacidn. Tercer NOmero Extraordina-

rio. Mé~xico, 1907, pags. 17 a 32.
(146) Rueda Heduin, !vin. Reestructuracidn del Sistema -

Contencioso-Fiscal Mexicano. TFF, 45 Afios, Tomc 11, pags
349 a 375,
(147) Fix—Zamudio, Hé&éctor. Hacia un Tribunal Federal de
Justicia Administrativa. TFF, 45 Afos, Tomo I, pags. -~
379 a d414.

(143) Noriega CantlG, Alfonso. Los Tribunales Administra-
tivos v ¢! Poder Judicial Federal. TFF, 45 Afos, Tomo V,
pags. 227 a 200.

(149) Cortina Gutibérrez, Alfonso, E! Tribunai Fiscal de
la Federacidn en México. TFF, 45 Afos, Tomo V, pags. 339
a 358,

(150) Sanchez Medina, Jorge. Posibilidad Constitutiva -
para el Establecimiento en México de un Tribunal de lo -
Contencioso Administrativo de la Federacidn. TFF, 45 -
Afios, Tomo V, plas. 463 a 470.



por un lado, .y la enorme*exténs?én‘que:

administrativo. genérico.

Sin embargo, el pr:ncfpidrdé?éé;éﬁf;[miééiéhide? la
materia Fiscal no es Fncdﬁpétfbié:coﬁ elAestaBleciﬁiento
de un Tribunal Federal! de ld Contencioso Administrativo,
siempre y cuando &ste quedara dividido en Jueces o Salas
Administrativas (genéricas) y Fiscales. Asi{ como la mate
ria fiscal ha tenido un desarrollo extﬁaordinario en el
Derecho Administrativo, que hace neccesaria la

es posible que en el porvenir

ambito del

divisidn de que hablamos,

se desarrollen algunas otras, de manera que requieran -

semejante tratamiento.

Por otro lado, me parece que el argumento central -

la transformacidn del Tribunal Fiscal de Ia

en fTavor de
de lo Contencioso Admj_

Federacidén en un Tribunal Federal

nistrativo, con el consiguiente trascendentalisimo aumen

to competencial, consiste en la implementacidn de un ade

instrumento juridico de proteccidén de
ilegales de la adminis-—

cuado los adminis—

trados, frente a posibles actos

tracidn piblica que afecten la esfera de sus intereses -

Juridicos.

La competencia de un Tribunal Federal de lo:Conten="

cioso Administrativo deberfa ser amplisima, pr&cticamen=
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te genérica, es decir, deberia tener céﬁbetenqia—ﬁara‘f—
conocer de los juicios que se iniciaran “en ‘béﬁfra?de -
cualquier acto administrativo,,eﬁitf&oiborrbqajddiéf'au—,
toridad, dentro-del - 4mbito . federal, en todas las mate
rias no reservadas a otros tribunales administrativos,. =
que son los que operan en materia agraria y !ébcral, Yy -
que al menos por el momento deben continuar e*istiendo -
por racones hist6ric§s ¥y sociales conocidas de todo el -
pueblo mexicano. También tendrfan que exceptuarse cier—-—
tos actos en raz=én de nuestro régimen jurfdico—constitu—
cional, como son, en materia educatiwva, los relativos a
la negativa o revocacidn de las autorizaciones para im-—
partir educacidn primaria, secundaria, normal y la desti
nada a obreros y campesinos; los actos de ejercicio de -
la facultad que concede al Ejecutivo de la Unidén el ar-
ticuto 33 Constitucional; los actos relativos a la orga-—
nizacidn y disciplina del Ejército, la Armada, la Fuer=za
Aérea, la Guardia Nacional, el servicio militar obligate
rio, escuelas militares y navales, as{ como los actos de
las autoridades de! fuero militar y, por Gltimo, los ac—

tos politicos.

Hacer un planteamiento de las funciones, organiza-—-—
cidn y estructura de un Tribunal de ta! naturaleza, exi-
girfa todo un trabajo completo. Sin embargo, si es posi

bhie delinear un brevisimo esbozo de mis inquietudes al =



respecto, muchas de las cuales ‘abrevan en los trabajos -
correspondientes a las GltiméSacitas bibliograficas ano~;
tadas. : : : -

En primer lugar, un Tribunal Federal de-lo Conten——"
cioso Administrativo deberfa estar dotado de plena>Juri§
dicecidn, asignandosele imperio absoluto para hacer cum-
plir sus resoluciones, y faculténdolo para substituirse

a la voluntad de las autoridades administrativas enjui=-

ciadas. Ademis, serfa conveniente realizar escrupulosos
estudios a fin de eliminar toda posibilidad de que sus -
fallos fueran "para efectos”, lo cual hace nugatoria la

prontitud de la administracién de justicia. Dicho Tribu-~
nal también deberia estar facultado para proveer todo lo
relativo a la suspensién de los actos y resoluciones que

ante el mismo se impugnen.

En segundo lugar, este hipotético Tribunal deberfia,
desde su establecimiento, poner sumo cuidado en cuanto a
poner en operacidn las [lamadas “garantfas judiciales”,
tendientes a lograr la imparcialidad, estabilidad (a tra
vés de la figura de la inmovilidad), eficacia y responsa

bilidad de Jlos ju-gadores administrativos.

Asimismo, destaca Jla necesidad de conscguir el fun-
cionamiento prictico de la garantia fundamental de justj

cia pronta y expedita, que actualmente es letra muerta



debido a las numerosas instancias en que el administrado

s¢ ve hoy involucrado en relacidén al Tribunal Fiscal . de
la Federacién y que - pueden: obligarlo, en un asunto en ma
teria.tributaria, p.ej., a sufrir las siguientes instan-
cias: inconformidad contra acta de auditorfa, recurso de
revocacidn, juicio de nulidad, recurso . de revisidn, re——
curso de revisibén Fiscal, Jjuicio de amparo contra fa éeg
tencia de! juicio de nulidad y juicio de amparo conthég—

la sentencia del recurso de revisidn.

En mi opinidn, el funcionamiento de la garantfa de-
Jjusticia pronta y expedita requiere: que todos los recur
sos administrativos scan opcionales para el administ?a—f
do, al igual que otras instancias administrativas . (como

las inconformidades mencionadas).

Para respetar esta garantia también seria idéneo -
que el juicio que se substanciara ante el! Tribunal Fede-—
ral de lo Contencioso Administrativo fuera uni—instan—-—-—
cial. Para ello, las actuales Salas Regionales podrian -
convertirse e¢n Salas Fiscales y en Salas Administrativas,
o bien desmembrarse para instaurar Jueces Fiscales y Jue
ces Administrativos, tras un cuidadoso estudio que produ
jera un avance en la descentralizacidn que actualmente -

» s
estad en operacion.



En coniuncisn con lo anterior, la Sala Superior po.
dria transformarse en tres. Tribunales Cd}eéiados de Cir
cuito en Materia Fiscal, distinguiéndaose:asi de los ac-
tuales Tribunales Colegiados de Circuito en Materia Ad-
ministrativa. Estos tres Tribunales pioneros podrian o-
perar en el Primer Circuito, que actualmente es el mas
importante, va que la mayoria de las autoridades admi--
nistrativas, incluyendo las tributarias, tienen muy po-
co desarrollado el proceso de descentralizacibdn, ademis
de que todas las decisiones de gran importancia permang

cen siempre tomadas por las autoridades centrales.

El Tribunal Federal de lo Contencioso Administrat}
vo, integrado preferentemente por Jueces Fiscales y Ad-
ministrativos, tendrfia un Presidente y un Secretario -
con una Oficina Administrativa y !a Revista del Tribu--
nal y se someteria a la Jurisprudencia sentada por los
Tribunales Colegiados de Circuito en Materia Fiscal y -

en Materia Administrativa.

Por Gltimo, considero que un Tribunal Federal de -~
lo Contencioso Administrativo deberia Formar parte inte
grante del Poder Judicial de la Federacibn. Eso esta—-
rfa de acuerdo con nuestra tradicidn juridica de firm7-
simo arraigo y de acuerdo también con e! principio de -
la divisidn de Poderes el cual, correctamente interpre-

tado, debe tender siempre a que las funciones ejecuti--



vas las realice’el PoderiEjecut;vo, las funciones legis~

lativas las realice el: Poder Legislativo y las Fun;jqnes

'Poder Judicial..

Si bnen exnstoeron'ra ones Justlflcadas en ia‘éboca
del! nacimiento del Trlbunal Flscal
aunque ‘ya-: debllltadas, cuando se declaro le*autg

de la Federac on, Tyl

qui zas,

nomia del Tribunal, tales® como layudone:dad de tal ubica
. - '. " N N - . - »

cidn para salvaguardar-el principio’de especializacidn y

para descargar el trabajo al Poder Judicial, ya no son

validas en la actualidad, sino artificiosas, vya que la -
primera se soluciona estableciendo juzgadores especiali-

zados en el Poder Judicial, y la segunda, creando oportu

namente el nimero suficientemente amplio de los mismos

para satisfacer los requerimientos de la Justicia.

No es extrafia o peregrina la idea de enclavar un -

Tribunal contencioso administrativo en el Poder Judicial,

va que dicho sistema ha funcionado. . eficazmente en otras
(151)

naciones, como la RepGblica Federal de Alemania
varias naciones de América Latina, tales como Bolivia, -

Brasi!, Ecuador y Paraguay, siendo de acuerdo al trata«--
. (152

dista Ramdn Valdés Costa‘la ) la tendencia general en -

(151) Van Hoorn Jr., J. Procedimientos Tributarios ante

tos Tribunales Fiscales en Algunos Paises Europeos. TFF.

Py

45 Afnos, Tomo V, pags. 312 a 327.
(132) Valdés Costa, Ramdn. Justicia Fiscal en América La
tina. TFF. 45 Afos, Tomo V, pags. 275, 276 y 290.




América Latina la incorporacidn de los tribunales conten
cioso administrativos (aunque &l se concfeta a fos fisca
les) al Poder Judicial. Considero que Méxicok 6o,‘debé
aislarse de esta sana tendencia continental, sino comul-
gar con ella, siguiendo la 2a. recomendacidn de las Il =
Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario.en el . =
Tema 11, evento celebrado en México desde 1958, la”'cualv
sefiala: - )
-

"Los tribunales de lo contencioso tributario (yo lo
extenderia a lo contencioso administrativo) deben gozar
de independencia con respecto al Poder Ejecutivo. De no

estar ubicados dentro del Poder Judicial, esa independen

cia debe ser la misma que se asegura a los &6rganos de -

este poder”.

En esta recomendacidn se observa la lfcita interven
cidn de juristas que abogan por Ja ubicacién de tribuna-
les contencioso administrativos fuera del Poder Judicial,
pero también y de manera preponderante, la idea primaria
de que idealmente estén ubicados en el Poder Judicial, -
como es vya una realidad en las naciones apuntadas en la
pagina anterior, y en donde, en conclusidn juzgo conve-
niente la incorporacidn del Tribunal Federal de lo Con--

tencioso Administrativo que se propone.
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