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INTRODUCC | ON

‘E} Estado, en su permanente neceslidad de allegarse recurs~--
d0os para sufragar sus gastos, requlere ejercer control sobre aque-
ltos a cuyas expensas en definitiva se reallzan tales gastos, sien
do el principal Instrumento de esta fiscalizacién la vislta domic]
1iaria.

\! :

Dada la trascendencia de esta atribucli6n, que hasta el adve-
nimiento del Estado de Derecho estuvo sujeta s6lo al capricho de
la autoridad, constltuyédndose en una opres!va forma»de confisca--
cién, Ya larga lucha de la humanidad en contra de la opresién, que
encuentra su expresién en este punto en el concepto de la inviola-
bitidad del! domicillo, que desde luego np es absoluto sino que ad-
mite excepciones, ha querido rodear 1a Intrusién de la autorldad -
en el smbito de Intimidad de los particulares de un marco de garan
tfas que aquella debe respetar, las cuales son preclsamé&te el ob-
jeto de somero estudlo'en este trabajJo, que se Infcia, tras una ==
breve referencia a la naturaléza del derecho fundamental de que se
trata y sus antecedentes hlstérlgos} con el anslisis de los requli-
sitos exigidos-por la primgra.parte del artfculo 16 de la Carta --
de Querétaro para ;odo'acto autorjfarlo de molestia, en su aplica-
cién especlflica a lahlnsflt;cléﬁ‘d§>aue nos ocupamos, detenléndor=

‘nos un poco mas en el examen de las facultades de los organismos -
fiscales auténomos para ordenar y practlcar visltas domiciliarlas,
concluyendo con el estudlo de las formalldades prescritas para los

cateos y su adecuacién a la figura jurfdica de que nos ocupamos.



CAPITULO PRIMERQ

V.- La disposicién contenida en la Gltima parte del articyu
lo 16 de la Constitucidn no sGlo constituye una garantfa de 1j-
bertad en cuanto tutela y protege la intimidad de la vida priva
da de los {ndividuos, sino también una garantfa de seguridad ju
rfdica en tanto que determina en qué casos y bajo qué condiclio-
nes podrs procederse a la invasién de ess esfera de Intimidad
por ciertos 6rganos del Estado, entre 10s cuales,para los efectos
de nuestro particular estudio, se encuentran las autoridades en
cargadas de comprobar que se han acatado las disposiciones f]s

cales

2.- Pero esta excepcibn al principio de la inviolabilidad
del domicilio no significa, desde luego, que la garantia deje de
ser fundamental. Lo que sucede es que en estos casos excepclona
les la esfera de privacidad, representada por el domicilie, de-
Be ceder ante la presencia de un interés general més importante
a saber: el correcto cumplimiento de determinadas oblligaciones
en la que estd interesada directamente la colectividad, ya que
afectan o pueden afectar su existencia misma., Asf, por lo que se
refiere a)l debido acatamiento de las disposiciones fiscales, se
comprende fécilmente que el sostenimiento de las instituciones
y de los servicios pGblicos serfa francamente imposible si el
fisco no estuviera en aptitud de verificar el concreto surgl -
miento de la obligaci6dn tributaria y el cumplimiento oportuno y
exacto de las prestaciones pecunarias correspondientes, ya que
de lo contrario se dejarfa précticamente en manos de los parti=

cularcs afecctados por dicha obliqaclén la determinacién de su



existencia y el monto de lo que quisieran pagar, lo que orligina-
rfa la falta de medios para mantener el orden constitucionatl.

En efecto, es fé&cil visualizar el caos insuperable que privarfa
sl el contribuyente decide, motu proprio y sin ulterior comproba
ci6én de la administracién tributaria, si ha nacido a su cargo de
terminada obligacién para con la autoridad fiscal y la cuantfa

de aquella.

Por otra parte, los contribuyentes pueden incurrir, deli-
beradamente o no, en errores de hecho o de derecho en sus decla-
raciones, avisos, libros y registros contabies y demds documents

cién que exijan las disposiciones fiscales,

3.~ Estos graves inconvenientes justifican la existencia-
de los procedimientos de verificacién,si no se quiere que el slis
tema tributario, y con &1 la vida misma del Estado, degenere en-
franca anarqufa. Por ello, dice LEON YUDKIN, el) fisco 'debe, a -
menos que la socledad esté integrada sélo por &ngeles, estar pre
parado para comprobar las declaraciones. Puede verificarlas por-
medio,.. de la revisién de libros y registros de terceras perso-
nas [pero,fundamentalmente,mediante] el examen razonable —es de
cir, que no resulte excesivamente gravoso al contribuyente— de
aquellos libros y documentos que secan pertinentes para la comproba
cién del impuesto!, advirtiendo que frente al 'respeto que la -~
Constitucién... tiene por el derecho de la persona a que no se =

interfiera con ella, [estd el] derecho del Estado a prevenir los



engahos o, para ponerlo m&s crudamente, a descubrir los fraudes'.

().

En otras palabras: al propio tiempo que la Constitucién
garantiza en su artfculo 16 la inviolabilidad del domicilio, en -
su articulo 31 fracciébn IV impone la obligacién de contribulr a
los gastos piblicos de la manera que dispongan las leyes; de modo
que el respeto a la intimidad de los individuos no puede desvin-
cularse del cumplimiento de los deberes constitucionales a cargo
de todo habitante del pafs, aungue sea evidente que toda visita -
domiciliaria afecta el recinto privado de la persona, ya que el -
respeto mismo a la Constitucién exige la verificacidn del correc-

to cumplimiento de las obligacianes fiscales.

k.- Ciertamente, como con justicia apunta HUGO B.MARGAIN,

“La intromisién de! poder pGblico en el domicilio particular es -
uno de los acontecimientos que suscitan mayor repulsién de parte
de los Individuos, y por mucho tiempo constituyé un franco atrope
ilo, al cual se vieron sometidos mientras no se cre6 un régimen JG
(2)
1

ridico de protecci6én de tas libertades individuales" es declir,

1,-ESTRUCTURA JURJDICA PARA LA EFICAZ ADMINISTRACION DEL

IMPUESTO SOBRE LA RENTA., International Tax Program, Harvard Law -

School. Cambridge, Massachusetts. Versibn espafola del Programa de
Tributaci6n de Va 0.E.A. 1973. P&g. 22.

2.~ LOS DEREC HOS INDIVIDUALES Y EL JUICIO DE AMHPARO EN -
MATERIA ADMINISTRATIVA. Sobretiro del prélogo de la obra Jurispru-
dencia de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n y del Tribunal
Fiscal de la Federacidn en materia de la Ley del Impuasto sobre la
Renta y su Reglamento (1929-1957). Talleres de Impresién de Estam-
pillas y Valores, México, 1958. Pag. 84.
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ta ;ola intrusién de la autoridad en el domicilio del particular
es ya un acto de molestia que este Gltimo estd obligado a sopor-
tar s6lo en el caso de que la visita se encuentre rodeada de to-
da la protecciébn que el Constituyente quiso dar para salvaguar—-

dar la privacidad del domicilio,

h.-Hasta el advenimiento del Estado constltucional moderno,
del que son caracterfsticas esencliales la division de poderes y
la garantfa de Jos derechos fundamentales, en el sentido de que-
estos Gltimos estdn investidos '"de obligatoriedad e imperativi =
dad para atribufrles respetablilidad por parie de las autoridades

3)

estatales y del Estado mismo", privaba la més absoluta insegu
ridad de las personas y sus posesiones por la accién arbitrarfa

ejercida por la autoridad y sus agentes.

Cierto es que para entonces los ingleses, de quienes se-
dice han practicado las libertades sin haber teorizado sobre -~
ellas, hablan desarrollado 1a conviccibn profunda del valor del-
concepto de la inviolabilidad del domicilio, admirablemente com-
pendiada en los conocidos aforismos "la casa de cada hombre es -
su castillo', "la autoridad del rey se detlene ante la puerta del
mds humilde labriego Inglés”. Sin embargo, como sedala BURGOA
“no fzlteron sucesos politicos a través de los cuales el rey come
tia verdaderos desmanes en detrimiento de sus gobernados, con pa
tent€ infraccién a los derechos consignados normativamente en fa-

().

vor de ellos"

3.-BU§GOA,|GNACIO.-LAS GARANTIAS INDIVIDUALES.Editorial Po -
rrda, S.A., México, 1982, Psg. 186,

bo-op. cit. Pag. 87
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No exlistfa, pues, hasta la instauracién de este nuevo -

sistema de cosas, ni en 1a propla Inglaterra, el sometimiento de
los poderes pGblicos al ordenamiento jurfdico. Basta para ello -

menclonar la existencia en este pafs de los llamados 'general -

(S)’

de las "lettres de cachet”(s) en francia y de los =

n

“"writs de assistance" en las colonias ingelesas del Horte de -

warrant"

América, los cuales no 'requerfan una decisién Imparcial tomada-
por un funclonario judicial respecto a si habfa causa probable ~
para proceder al arrestc de un hombre o para penetrar en su ca -
sa. Su uso dependfa del capricho de la persona que estaba en po

o (8)

sesién de los mismos .

Estos atropellos explican los esfuerzos obstinados de -
ta humanidad, en su lucha por la iibertad, para controlar el ejer
cicio omnimodo del Poder, entre los que cabe destacar la decid}

da oposicién de los particulares cuando de afectarles arbitrariamen

S.-Mandamiento de arresto que dejaba en blanco el nombre
del ciudadano que habfa de ser arrestado, y la accién arbitraria-
de 1a policfa decidia el nombre que debia llenarlo,-DORSEY, GRAY
L. y DUNSFORD, JOHN E. -LA LIBERTAD CONSTITUCIONAL Y EL DERECHO.
Editorial Limusa-Wiley. México, 1967. P4g. 56

6.~ Carta cerrada con el sello real, que exigla el encar
cetamiento o el destierrc de una persona, MORANGE, JEAN.-LAS LI-
BERTADES PUBLICAS.-Traduccién de Juan de Utrillia., Fondo de Cultu-
ra Econémica, México. 1981. P&g. 64, Nota del Traductor.

7.- Mandamiento que "permitfa a cualquier persona que po
dia conseguirse uno penetrar en la casa de cualquier otra, arres-
tarla y proceder a su registro, El auto era 'endosable', o sea,
podfa transferirse a un tercero para que hiciera uso de &1. Era -
perpetuo~ (valedero por un afio, prorrogable afio tras ado)". DOR-
SEY GRAY L. y DUNSFORD JOKN E.-Ob. y loc. cit,

8.- DORSEY,GRAY L. y DUNSFORD,JOHN E. Ob. y loc. cit.



te su patrimonio se trata. Ejemplo de ello son la destruccién -
del imperio Romano, el cual, segin recuerda SERVANDO J. GARZA,
citando a SERRIGNY, '"no sucumbié al golpe de los b&rbaros, si-
no que fue consumido por la rapacidad del fisco Imperlal”(g)'
la Revolucli6n Francesa y la guerra de independencia norteamer]
cana, que tuvieron como causa inmediata el despotismo fiscal,
y la conquista de México, que se posibilité por el terror que
inspiraban en los dem&s pueblos indfgenas los calpixque (recag
dadores) de Moctezuma. De hecho, 1a Historia muestra que si --
bien una buena parte de ella, segln observa LINARES QUINTANA,
Yestd constituida por la lucha por 1a libertad polftica —adn
en nuestros dfas rompen lanzas la libertad y el despotismo—,
otra no menos importante estd ocupada por el duro combatir del
hombre a través de los siglos por la libertad fiscal"(‘o),pues
como remacha SAINZ DE BUJANDA, "el valladar més firme que los
sibditos han opuesto siempre a la expansién del mando ha sido
el de sus economfas privadas. Curiosa ensefanza: la més enérgi
ca resistencia al poder de los déspotas ha provenido, por lo -

(1)

general, de los contribuyentes'.

9.- LAS GARANTIAS CONSTITUC!IONALES EN EL DERECHO TRIBUTARIO ME-
X1CANO. Edit., Cultura T.G.S.A., México 1949. P&g. 11,

10.- EL PODER IMPOSITIVO Y LA LIBERTAD INDYVIDUAL.-Editorial -
Alfa. Buenos Aires, Pag. 26

V1.-HACIENDA Y DERECHO.-Instituto de Estudio Polfiticos. Madrid
1962, Vol. 1 P&g. 194



CAPITULD SEGUNDO

1.- Entre las garantias que la Constitucién sefala para
los efectos de nuestro tema destacan, en primer lugar, las que
se refieren a que en toda visita domiciliaria para comprobar -~
que se han acatado las disposiciones flscales se deber&n obser-
var las formalidades que 1a propia Carta Magna prescribe para -
los cateos, y en segundo término se exige 13 sujeci6n de la au-
toridad que practique la diligencia a las leyes respectivas, -
que en la materia viene a ser el C6digo Fiscal de la Federa --
cién. Ello, no obstante el orden inverso en el que tales requj
sitos aparecen establecidos en el texto constitucional, ya que
la especialidad de '"las leyes respectivas" no juega en este ca
so ningidn papel preponderante, dada la jerarqufa normativa su-
prema del dispositivo en examen, que establece por sf mismo ga
rantfas minimas para Ja pré&ctica de las diligencias de que se
trata, que consisten en las formalidades prescritas por el pro
pio mandamiento constitucional para los cateos, contra los cua
les no puede ir el legislador ordinario. Es decir, la Constitu
cién no fija, definitivamente, las condiciones dnicas en que -
habré&n de desarrollarse las visitas domiciliarias de cardcter-
administrativo (entre ellas las que se llevan a cabo para com-
probar que se han acatado las disposiciones fiscales), pero sf
las m&s importantes, dejando abierta al legislador ordinario -
la posibilidad de rodear el procedimiento relativo de garantias
adicionales a fin de infligir las minimas molestias al particy

lar afectado.



Ademds, el mandato consignado en la primera parte del nume
ralt 16 de 1a Constitucion limita también la actividad del Poder
PGblico en 1a materia, atenta la prohibicién absoluta de ocasio-
nar molestias a los particulares ¢j no es mediante un mandamiento
escrito de la autoridad competente que funde y motive la causa =

legal del procedimiento.

2.~ Estas exigencias formuladas imperativamente por la -
Constitucibn, y en consecuencia de observancia obligatoria para
las autoridades administrativas, aun frente a la existencia de -
un texto legal que pretendiera restringir este minimo de condi -
ciaones, son, siguiendo el orden en que se encuentran plasmadas -

en el cuerpo del dispositivo constitucional que comentamos:

&) .- Que la orden correspondiente conste por escrito. En
efecto, la primera formalidad que sc exige para la préctica de
un cateo es la existencia de una orden escrita; consecuentemen-
te, por disposicion expresa del Constituyente, este mismo requi
sito debe regir para la préctica de una visita de cardcter fis-~

cal.

De maners que frente al texto constitucional mismo, no --
tiene razé6n el Dr, IGNACIO BURGDA cuando afirma que las visj=-
tas domiciliarias a que alude el Gltimo pérrafo del articulo 16
constitucional "no s6lo no deben estar precedidas por orden -
judicial alguna, sino ni siquiera por ningn mandamiento escri~

to'", por que, de acucrdo con el propio: tratadista, el man-



damijento escrito "implica una garantfa formal en los términos de
dicho precepto de nuestra Constitucidn que condiciona, segln lo

hemos afirmado, todo acto de molestia, o sea, afectacién o per—-
turbaci6n que experimente un gobernado en los diversos bienes <

jurtdicos que integran su esfera particular (persona, domicilio,
papeles y posesiones)', en tanto que, agrega, "la simple Inspec-
¢ién o visita domiclliaria no produce tal fenémeno, puesto que =
su objetivo Gnicamente consiste en establecer si se cumplen o -

no las leyes tributarias... sin que por ello y por si mismas cay
sen agravio o perjuicio alguno al gobernado cuyo negocio sea vi-

02)

sitado o inspeccionado".

Pero, aunque no se seialara explicitamente tal formalidad
en la segunda parte del numeral constitucional en examen, la ver
dad es que constituyendo ta visita domiclliaria un positivo acto
de molestia para el particular, porque tendrd que soportar ta in
gerencia de extrahos que sin lugar a dudas perturban su derecho
a disfrutar en paz de su &mbito de intimidad, tendria que apli~~-
carse necesariamente la primera parte del propio precepto, que -
exige, para que se cause un acto de molestia al gobernado en su
persona, famjlia, domicilio, papeles o posesiones, la existencia
de un mandamiento escrito para evitar la arbitrariedad en el =--
ejercicio de las atribuciones de la autoridad, es decir, cuando
ésta Gltima ordena la préctica de una visita domiciliaria para -

comprobar que se han acatado las disposiciones fiscales, debe ex

12,-LAS GARANTIAS INDIVIDUALES, Editorial Porria,S.A. Héxico, 19%1
Pag. 617



teriorizar su voluntad precisamente en un documento escrito, como
una formalidad necesaria para dar determinadas seguridades jurfdji

cas al particular,

Ya uno de nuestros tratadistas de fines del siglo pasado y
principlos de &ste, EDUARDO RUIZ, sedalaba al respecto en su clé-

sico tratado de Derecho Constitucional:

"Otras de las condiciones Impuestas por el
artfculo 16 a las autoridades en sus pro-
cedimientos es que la orden se consigne -
por escrito. De esta manera, la autoridad
que expide el mandamiento facilita al in-
teresado los medios de exigir !a responsa
bilidad, si no procede conforme a la Ley.
Y como en la orden debe expresarse el nom
bre de 1a persona comisionada para 11e--%
varla a cabo, el interesado estd en apti-
tud de cerciorarse de si esa persona es -
en verdad un agente de autoridad o un in-
dividuo privado, a fin de evitar que los
particulares usurpen funciones piblicas o
cometan el delito de allanamiento de mora
da, casos punibles, conforme a nuestra le
gislacisn". (13.

Adem&s, es indudable que toda visita domiciliaria consti-

tuye un positivo acto de molestia para el particular visitado, ==

13.~ DERECHO CONSTITUCIONAL. U,N.A. M. México,1978, Psg. 88.-De la -
risma opinién son CARLOS A. CRUZ MORALES, quien se expresa de es-
te mydo: "La necesidad de que el actc de gobierno se exprese po;-
e%crlto, nos parece que no necesita explicaci6n, mucho menos jus-
tificaci6én; serfa imposible concretar, conocer o combatir un acto
de poder, si no tenemos sus cabales dimensiones de manera cierta
indubitable, por escrito’. "(L0S ARTICULOS 14 Y 16 CONSTITUCIONA:
LES. Edit. Porrda, S.A.., México,1977, pag. 97)", y SERVANDO J. =
GARZA, quien dej6 dicho que "“La garantia de que el acto revisté -
l§ forma escrita, se justifica como seguridad en la prueba del --
mlsmo. para que el particular lo acate, o lo impugne por su inco-
rreccién jurfdica frente a otras garantias constitucionales'. {LAS
GARANTIAS CONSTITUCIONALES EN EL DERECHO TRIBUTARIO MEXICANO.Edit.
Cultura T.6.,S.A. ,México,1949 Pag. 171).
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por lo que se hace indispensable la certeza y seguridad que se en-
cuentran en un mandamiento escrito. En efecto, como acertadamente

apunta ROGELIO HARTINEZ VERA,

a).- Cuando la autoridad practique una visita domi-
ciliaria con el objeto de verificar si una persona-
ha cumplido con las obligaciones que imponen los of
denamientos fiscales, el visitado (la persona), de-
be estar presente casi todo el tiempo que dure la -
diligencia, a fin de proporcionar a los vislitadores
los datos, informes,libros y documentos que con apo
yo en las facultades legales lte sean solicitados, =
luego, si hay una real afectaci6n o molestia a la -
persona del gobernado quien, durante todo el tiempo
que dure la visita fiscal, é! 6 la persona que de -
signe para que en su representaci6n solvente la di-
ligencia, se verd en muchos aspectos AFECTADO en su
deseo o necesidad de desarrollar otras actividades
que no sean las de estar al pendiente de los reque-
rimientos de los visitadores.

b).~ Sf hay una real afectaci6én al domicilio de la

persona, pues los visitadores fiscales se apersonan
en &1, se instalan temporalmente, a veces en forma-
breve y en ocasiones por un periodo mds largo, pro-
duciendo tales actos de molestia, que si por ejem~-
plo se trata de un negocio o empresa mercantil e in
dustrial, las personas que realizan operaciones con
el visitado se alejan del lugar por muy diferentes-
razones, pero que tienen como origen comin la pre--
sencia de dichos visitadores fiscales. En Gltima -~
instancia el hecho de que una perscna contra su vo-
luntad tenga que tolerar en su domicilio la presen-
cia de extrafos, implica indudablemente un acto de~
molestia,

¢).- También se causan molestias a las posesiones =
del visitado, que estdn, como todos los anteriores~-
intereses juridicos, constitucionalmente protegidos
porque los visitadores llegan a proceder hasta el -
sellamiento de sus equipos, almacenes, bodegas, o -
Instalaciones, con e} fin de proteger el interés --
fiscal, En efecto, la fraccién IV del artfculo 112

del Cédigo fiscal de la Federaci6én expresa que pro-
cede el aseguramiento de bienes en la via adminis-~
trativa, cuando al momento de realizarse actos de -
inspecciébn se descubran negociaciones, vehlculos u

objetos, cuya tenencia, produccibn, explotacién, --
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captura, importacién o transporte, debe ser mani-
festado a las autoridades fiscales o auvtorizada -
por ellas, sin que el propietario o poseedor hu--
biere cumplido con 1a obligacién respectiva', {14)

En base a lo anterior podemos vé&lidamente afirmar que -
una orden verbal para que se lleve a cabo una visita domicilia-
ria de caricter fiscal es desde luego inconstitucional por ser
directamente violatoria de Ja garantfa en comento y el afectado
por ella puede de inmediato acudir al julicio de amparo para opo

nérsele.

Al respecto, la H. Suprema (orte de Justicia de la Na--

ci6n ha externado:

"'$i una autoridad responsable dicta una orden verbalmen
te...{este hecho) es una raz6n mds para estimarla viola
toria del artfculo 16 constitucional, que exige entre -
otros requisitos, que todo mandamiento de autoridad de-
be ser por escriton(is),

Concretando este requisito a nuestro tema, la Sala Supe

rior del H. Tribunal Fiscai de la Federaci6n ha resuelto que:

Independientemente de que la visita domiciliaria sea -
practicada por un Inspector de la Secretarfa de Comer-
cio y Fomento industrial o por cualquliera otro emplea-
do de la Administracién Pablica Federal, para su vali-
dez se requiere la existencia de una orden escrita emi
tida por autoridad competente, aun cuando no exista ==
precepto jurfdico alguno en la ley especial aplicable-
al caso que asf lo prevea, ya que se trata de una for-
malidad establecida en el artfculo 16 Constitucional -
que debe ser cumplida siempre, en virtud de que la --
Constitucibn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

tho-LA FISCALIZACION DE IMPUESTOS FEDERALES.-Universidad Auténoma
de) Estado de México.-Afo 11. Mam. 9 Nov.-Dic.1981.P&gs.76 y sgtes.
15.- T.LXVIIl, Fern&ndez José D. Pig. 1837.
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por disposicién de su artfcuto 133, es la Ley Supre

ma de la Federaci6n" (16)

Por otra parte, la visita asf realizada no tendrd -
ninguna validez y carecerd como consecuencia de eficacia para fun
dar cargos en contra del particular, por lo que, de haberse produ
cldo éstos, tendrd la via expedita para impugnar la resolucién -~
que le pare efectos perjudicliales, combatiendo tanto esta Gitima,
cuanto los viclos que haya habido en Ya orden o en la préctica de
ta diligencia, sin que el hecho de haber permitido la realizacién
de la visita en las condiciones apuntadas signifique el consenti-

miento de los vicios en que haya incurrido la autor'dad.

As? lo ha considerado reiteradamente el Primer Tri-
bunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, 8l
expresar:

YWISITAS DE INSPECCION O AUDITORIA, OPORTUNIDAD PARA
IMP UGNARLAS.-5i se practica upa visita de inspeccién
o auditorfa el afectado puede pedir amparo o impug--
nar desde luego las 6rdenes para practicarla o los -
viclos que encuentre en la préctica de la dillgen---
cla, cuando con ello se hayan violado desde luego y

directamente sus garantlfas indlviduales; pero sl por
las peculiaridades del caso conviene a sus intereses
esperar el resultado de la visita, puede entonces Im
pugnar tanto la resolucién que las autoridades dicT
ten como resultado de la investigacion cuanto los vi
cios que haya habido en la orden o en la prdctica de

16.- Revisién No. 1561/82.-17 de febrero de 1984.-Ma
gistrado Ponente: José Antonio Quintero Becerra.-Se-
cretario: Lic, Flavio Galvén Rivera.-Revista del Tri
bunal! Fiscal de la Federaclén 2a. Epoca. Afo V. Nim,
50, Febrero de 1984, P&g. 684,
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la diligencia, ya que éstos podrian o no haberle
producido efectos perjudiciales" (17)

Pero no acaba ahf el examen de este primer requisito de las 6p
denes de visita, pues no basta que en una hoja de papel! se plasme la -
manifestacién del pensamlento de la autoridad en tal sentido, esto es-
en el ordenar preclisamente una visita domlciliarla, sino que es necesa
rlo que tal documento se encuentre firmado de pufo y letra por el fun-
clionario de quien segin su texto proviene, pues es la flrma la que da
autenticidad a los escritos y la que permite atribuir al subscriptor -
la manifestacién de la voluntad de la autoridad administrativa, Inde--
pendientemente de la cuesti6n de su competencia, que se abordar§ en el

siguiente capftulo.

Por Gltimo, para que el particular afectado por un mandamien-
to de inspecci6n domiciliaria esté en condiciones de conocer la compe-
tencia, fundamentacién, motivacién y ademds requisitos constituciona--
ies ﬁue protegen la intimidad individual, resulta imprescindible la en

trega de la orden al visitado(18),

La Sala Supertor del Tribunal flscal de la Federaci6bn ha ---

17.- Amparo directo 134/1972, Constructora Era, S.A. Julio 10 de 1972,-
Unanimidad.-Amparo en revisidn 367/1982.-José Garabana, S.deR.L. Octu--
bre 24 de 1972.-Unanimidad.~TRIBUNALES COLEGIADOS.Séptima Epoca, VolG--
men U4B. Sexta Parte. P&g. 58.-Amparo en revisi6n RA-2964/1971, Compaiita
Vinfcota Saldafa y Anexas, SA. Marzo 6 de 1972.-Unanimidad, TRIBWALES
COLEGIADOS, Séptima Epoca.-Voldmen 42, Sexta Parte. P&g. 131, Amparo en
revisién 187/1968.~Petréleos Mexicanos.-Noviembre 27 de 1972.-Unanini--
dad.-TRIBUNALES COLEGIADOS.Séptima Epoca, Voldmen 47, Sexta Parte. P4g.
67.

18.- A este respecto, CRUZ MORALES, CARLOS A., afirma en su oplsculo cl
tado: "Una consecuencia 16gica de la orden escrita, es que se haga del
conocimiento del destinataric de ella, ya que de otra manera, si se or-
dena por escrito pero no se comunica e! gobernado, no se entienda cémo-~
puede legitimar 1a autoridad que ha cumplido con esta garantia'.
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sostenido, sin embargo, que s! bien, por imperativo constitucional,
la orden de visita domiciliaria debe hacerse del conocimiento del-
particular afectado, la garantfa no llega al extremo de hacer indis
pensable la entrega del mandamiento, como se observa de las tesis que

a continuacién se copian:

"ORDEN DE VISITA,-OBLIGACION DE LA AUTORIDAD DE PROBAR

QUE FUE HECHA DEL CONOCIMIENTO DEL PARTICULAR,-Confor-

me a lo dispuesto por el artfculo 16 Constitdcional, - -
toda visita de inspeccliédn que lleven a cabo las autor}
dades administrativas debe fundarse en previa orden es
crita, de donde se desprende la obligacién de ta auto~
ridad de hacer constar en el acta de visita domicilia~
ria que dicha orden fue hecha del conocimiento del par
ticular"{19)

"YISITAS DOMICILIARIAS,-LA ENTREGA DE LA ORDEM NO ESTA
PREVISTA EN EL ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL,-Como del --
andlisis del articulo 16 de la Constitucién Polftica -
de los Estados Unidos Mexicanos no se desprende el im-
perativo de que los visitadores tengan que entregar la
orden respectiva a la persona con quien se practique -
la diligencia, 'a falta de entrega no puede considerar
se como causa de nulidad de la visita domiciliaria, -=
excepto cuando lo contrario se establezca en la Ley -~
aplicable a8l caso concreto, segin lo previsto en el G} f
timo p&rrafo del citado artfculo 16 constitucional.(20) i

El criterio contenido en ambas tesis pugna con el que-

creemos ajustado a8 la Ley Suprema, sostenido por el Primer Tribu-~

nal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Clrculto en un

asunto similar:

19.- Revisi6ébn No. 2313/82.-Resuelta en sesién de 12 de
abril de 1983, por mayoriia de 5 votos, 2 con los resolutlivos y |
en contra.-Magistrada Ponente: Margarita Lomelfi Cerezo.-Secreta~--
rio: Lic., Hugo Valderrébano S&nchez.-Revista del Tribunal Fiscal-
de la Federacién. 2a. Epoca. Ao V. NGm., 40. Abril dec 1983. PSg.-
712,

. 20.- Revisién No. 1059/83.-Resuelta en sesién de lo. de
junio de 1984, por mayoriia de 4 votos, 1 mé&s con los resolutivos-
y ! en contra.-Magistrado Ponente: José Antonio Quintero Becerra.=~
Secretario Lic. Flavio Galvdn Rivera.-Revista del Tribunal Fiscal-
desla Federacién. 2a. Epoca. ARo V. Nam, 54, Junio de 198h. P&g. -
1082,
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“YI1SITAS DE INSPECCION, FORMALIDADES CONSTITUCIONA -
LES.~... E) articulo 16 Constitucional prohibe que -
se causen molestias a los particulares (y una visita
de inspeccibn evidentemente es una molestia)sin en-~
tregarles un mandamiento escrito que contenga la or-
den de visita, en el que se funde legalmente dicha -
orden, se precise legalmente l'a competencia de quien
la dicta, y se funde en la ley el contenido de la or
den, as! como se exponga la motivacién que la haya -
hecho necesaria. Y ello, sin entrar al problema relz
tivo a que ltas visitas administrativas, conforme al
artfculo 16 constitucional ya menclionado, deben sa -
tisfacer las formalidades prescritas para los cateos,
sin que se puedan hacer distingos que el precepto no
hace, ni restringir su atcance, Y, por una parte, no
hay razén para proteger m&s la otra privacidad (que
es el elevado bien tutelado por la garantfa) de ~--
quien es sospechoso de un delito, que la de quien es
sélo sospechoso de una falta administrativa. A mis -
de que la omisién de la reglamentacién administrati-
va no puede tener el efecto absurdc de derogar 1a ga
rantfa constitucional, pues de aceptarse tal cosa -
bastarfa no reglamentar las garantias para derogar--
tas, cosa més alls de toda legalidad, 16gica o razbn,
EV procedimiento constitucionalmente protegido debe
seguirse aun tlenando las lagunas de reglamentacibn-
que sean necesarias. (2

B).~ Otro requisito directamente vinculado con el anterior
mente eaaminado consiste en que la sutoridad que emita la orden
de visita estampando su firma, tenga competencia para dictarla,
es decir, que entre el conjunto de facultades que legitimamente
puede realizar se encuenire precisamente aquella que 1a autoriza
a producir actos de molestia a los particulares consistentes en
la intromlsién estatal en la privacidad individual para compro--

bar que se han acatado las disposiciones fiscales,

£).- tlegados aqui conviene recordar que en base a nuestra
estructura polltico-constitucional, pueden ordenar Ya préctica -

de visitas domiciliarias con fines de investigaci6n fiscal tanto las

il.- Amparo en revisi6n 791/80.-Hotelera Guvi,S.A. 25 de marzo de
1981. niversidad. TRIBUNALES COLEGIADOS. Séptime Epoca. Voldmen-
Semestral 145-150. Sexta Parte. P&g. 299
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autoridades federales, como las estatales y municipales del ramo,
en las &reas de sus respectivas competencias, ‘'en cuanto ejercen

(22)
Ja soberanfa que al pueblo le corresponda', como acertadamente lo

sefiala MIGUEL VALDES VILLARREAL,

En efecto, este elemento condicionante de la existencia mis
ma del Estado y su atributo exclusivo, 1leva en sf la actividad -
necesaria para que €ste cumpla sus fines y afirme su unidad suse-
tantiva de poder supremo con independencia de algln otro Estado y
por encima de cuvalquier otra voluntad individual o de grupo, en -
el &mbito tributario entrafia la capacidad de) Estado para obtener
los recursos necesarios a atender la cobertura de los fines que -
persiga; potestad equiparable a la que impone el servicio militar
obligatorio y a la que exige la llamada contribucién de sangre pa

ra la defensa de la Patria.

Ahora bien, aunque a nivel constituido ningtn érganc del -
Estado es portador en si mismo de la soberanfa, pues de acuerdo -
con la Constituci6n el Gnico soberanc es el pueblo (art. 39), no
vemos inconveniente en considerar, en el desenvolvimiento del fe-
némeno tributario, cada uno de los actos de los 6rganos de gobier

no que de acuerdo con sus funciones particlipan en cada una de las

"22.-VALDES VILLARREAL, MIGUEL.-PRINCIPiIDS CONSTITUCIONALES QUE RE
CULAN LAS CONTRIBUCIONES., Publicado en ESTUDIOS FISCALES Y ADMI--
NISTRATIVOS, Edic. de 1a Coordinacién de Capacitacién de la Procu
radurfa Fiscal de la Federacién. Vol, ! P&g. 36,
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fases de dicho fen6meno, emanados de un poder soberano: el del -
Estado considerado en sy integridad como expresién del pueblo or

ganizado, como suprema instltucién de Ya comunidad nacional:

La comunidad polftica asl constituida "aparece como el con
Junto de 6rganos de car&cter pablico que personifican a la na---

(23)

cibn, conjunto de organos pﬁblfcos que ostentan el imperium",

Ello explica que las autoridades fiscales de 1as entidades
que se encuentran adheridas al Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal y las de sus Municipios, en .u caso, puedan vilidamente -
ordenar y practicar visitas domiciliarias vy en gencral realizar
toda clase de actos de investigacién respecto de contribuciones
federales a las que se refleren los convenios o acuerdos respec~
tivos, en los términos del articulo |4 de la Ley de Coordinacién
Fiscal, en cuanto traducen la voluntad de "entes fundamentales -
que componen el gobierno de 1a Repﬁblica'42$es decir, en tanto -
sus actos pueden ser atribuidos al Estado considerado como una -~
unidad que adopta tales formas al organizarse polfticamente, por
lo que son expresiébn del poder pGblico, de! poder coactivo del
Estado, que como se sabe constituye el elemento caracterizador -

de &ste y su monopolio o privilegio exclusivo.

23,-CAZORLA PRYETO, LU'S MARIA, CONSIDERACIONES SOBRE EL PODER -

TRIBUTARIO: SU ESTRUCTURA EN LA LEY GENERAL DE 28 DE DICIEMBRE DE
1963, EN ESTUD10S DE DERECHO TRIBUTARIO. instituto de Estudios =~
Fiscales. Madrid. Vol. . Pag. 124

24 yaLpES VILLARREAL,HIGUEL. 0P~ cit.Pags. 35 y 36.



3.- En otras palabra, por su naturaleza de formas queel
régimen de organizacién polfitica del Estado ha adoptado,la Fe
racién, las entidades federativas y los municipios estdn Inves
tidos orliginalmente de poder de mando, tienen el monopollo del
ejerciclo del poder pGblico; de ahl que v&lidamente puedan Impo
ner a los particulares la carga de soportar su actividad Inspec
tiva, "bajo la denominacién dramética de la coacclén"}zsgagﬁn la

vigorosa expresién de FIORINY.

Esto, claro, a través de los distintos drganos o esferas
de competencia que s conforman, cuando estdn Investidos de fa
cultades de decision y ejecuci6n que, por eilo, adquieren el ca
récter de 6rganos de autoridad, aunque, como pone en claro GABY{
NO FRACGA, "l1a facultad de realizar actos de naturaleza Jjurfdica
que afectan la esfera de los particulares y la de Imponer a es-

“{26)

tos sus determinaciones", pueden muy bien separarse en dis--
tintas autoridades cuando una sé6la tenga la facultad de declisién
y otra sea }la que lleva a cabo la ejecuci6on de sus determinacio

nes.

Pero sea que se reGnan las dos clases de facultades, o se-

25.- BARTOLOME A.,, MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO, Tomo |1.P4g.
645. Clt. por ANDRES SERRA ROJAS en DERECHO ADMINISTRATIVO. Edit
Porrda, S.A. Méx. 197h4. Tomo 1. P&ag. 358,

26.- FRAGA, GABINO.-DERECH) ADMINISTRATIVO. Edit, Porrda, S.A.Méx.
1963. P&g. 126,



tenga s6lo una de ellas, el elemento comin a ambas es que sy --
ejercicio se traduce siempre en actos propios de la soberanfa -

del Estado, porque llevan imbfbitos el Imperio y la coaclén.

Por ello mismo, no puede aceptarse que un organismo -
con personalidad jurfdica propia, que 'por estas mismas peculia
ridades caracterfétic¢cas es una entidad separada de la adminis--
tracién centra|"527)esto es, '""no forma parte integrante de la -
Federacién', (28)(como el Instituto Mexicano del Seguro Social
o el instituto del Fondo Nacional de ta Vivienda para los Traba
Jadores), pueda ordenar y practicar visitas domiciliarias con -

el objeto de verificar el cumplimiento de las obligaclones fis~

cales establecidas a su favor.

Clertamente, aunque tales entes estdn encuadrados orgéni
camente dentro de la Administracién Pdiblica, que de acuerdo con
GABINO FRAGA '“se ldentifica dentro del sistema constitucional -
con uno de los poderes en lo que se halla depositada la soberanfa

(29)

del Estado, es declr, con el Poder Ejecutivo", tienen una au
tonomfa funclonal y técnlca, una gestién financlera y patrimonlal
porpia, gque los ublca especlificamente en la llamada administra-

clén pdbllca descentralizada o paraestatal

27 y 28.-Tesis suntentada por la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién al resolver el amparo directo 1262/69. -
Instituto Mexicano del Seguro Social. 25 de abril de 1973. {nfor-
me 1973. Segunda Parte. P&g. 114

29.- FRAGA, GABINO.- Op., cit. Pag. 119,



A) Como es bien sabido, la Adminlistracibn PGD}ica puede --
adoptar como medios de estructuraciédn u organizacién dos formas
fundamentales: el régimen de centralizaci6n y e) de descentralif-

zacibn.

En el primero, los 6rganos que lo integran se encuentran -
en una relacidn de jerarqula respecto de un poder unitaric o cen
tral que concentra en sus manos tas facultades de decisién y de
mando. Esta vinculacién jerdrquica implica una relaci6n de depen
dencia y subordinacién de los érganos inferiores a los superlo--
res de la estructura del sistema hasta llegar a )la autoridad su-
prema o central, qulen a través de las facultades sedaladas y en
virtud de la supraordenacli6n de jerarqufa conserva la necesaria

unidad de! poder pdablico.

Estas caracter{sticas de un ré&gimen de centralizacién admj
nistrativa han sido sefialadas con claridad por ANDRES SERRA RO--

JAS, al declir que:

“Se llama centralizacién administrativa al

régimen que establece la subordinacién unj

taria, coordinada y directa de los &rganos

administratlivos al poder central, bajo los

diferentes puntos de vista del nombramlento
elerclcio de sus funciones y Ja tutela jurf
dica, para satlsfacer las necesidades pGbI]
cas", {30}

30.- SERRA ROJAS, ANDRES.-DEREC H) AOMINISTRATIVO. Edit. Porrda, ~
S.A., Méx. 1974. Tomo !. P&g. 493.



De manera, pues, que todos los 6rganos que conforman la Ad

ministraci6n

Pablica centralizada no tienen personalidad Jurfdi-

ca propia, sino que ostentan la personalidad genera! del Estado,

por 1o que sus actos son atribuidos a este Gltimo, dentro de la

relacion jerdrquica que los unifica.

En el segundo régimen, por el contrario, se crean clertos -

entes pGbilcos a los que se les otorga personalldad jurfdica pro

pla y se les

atribuye upa determinada competencla o poder de de-

cislién, y aunque no se les separa definlitivamente de la adminis-

tracién pabli

pues entre el

ca central, no guardan una relacién de dependencia,

poder central y el organismo descentralizado, de -

acuerdo con SERRA ROJAS, '"no hay otra relacién que las faculta--

des estrictas de control y vigilancia, necesarias para mantener

en forma precisa la orlentaclién politica y econbémica de todos los

elementos del

(31)

Estado'. Es declr, en palabras del mismo autor:

"La descentralizacién administrativa es un modo de -
organizaci6n mediante el cual se integra legalmente-
una persona Jurfdica de derecho piblico para adminis
trar sus negoclos y realizar fines especiflcos del -
Estado, .sin desligarse de la orientaci6n gubernamen-
tal, ni de la unidad financiera del mismo.

€l Estado en sus relaciones con el organismo descen-
tralizado procura asegurarle su autonomfa orgédnica y
su autonomfa financiera, didndole los elementos nece-
sarlios para su desenvolvimiento y los controles para

31.- SERRA ROJAS, ANDRES.-0p. cit. P4g. 500
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mantener la unidad v eflcacia de su desarrollo, sce-
bre la base de la constltucién de un patrimonio...pa
ra la prestaci6n de un servicio pablico o la realiza
cion de otros fines de Interés general,

El organismo descentralizado relaja los vinculos de~
centrallzaci6n admlnistrativa al mismo tiempo que:le
transfiere una competencia limitada para mantener su
autonomfa, A estas entidades se les ha llamado por -
la doctrina instituciones periféricas, auto-adminis-
tracién indirecta o paraestatales, ya que logran esa
autonomfa al serles transferidos, por la autoridad -
central, los poderes de decisién que la sustraen del
poder disciplinario y de revocacidén y no estdn some-
tidas a la jerarquia administrativa",(32)

Recapitulando: en tanto que la administracién centralizada
se encuentra investida de poder de mando y sus actos llevan im--
bfbitos el imperio y la ¢oatclém en cuanto pueden imponer unilate-
ralmente su voluntad en ejercicio de sus atribuciones de tutela
de los Intereses de la colectividad, detentando en exclusiva las
funclones de gobierno o, para decirlo en palabras de ORLANDO, --
"los medlos por los cuales la soberanfa se traduce en acto“}sz)
la adminlstraclén descentralizada, en camblo, definlitlvamen=
te no comparte el poder del Estado, aunque realice algunos de -

los fines de éste.

En estas condiciones, los 6rganos administrativos descena-

tralizados no pueden tener el car§cter de autoridad.

32.- SERRA ROJAS, ANDRES.-Op. cit. Pags. 580 y 581,

33.- ORLANDO,VICTORIO MANUEL, Cit. por ANDRES SERRA ROJAS en DE-
RECHO ADMINISTRATIVO, Tomo i, pé&g. 480,
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8) Aplicadas las caracterfsticas anteriores al Instituto
Mexicano del Seguro Social y al instituto del Fondo Nacional de
1a Vivienda para los Trabajadores, se tiene que aunque SUS res=-
pectivas leyes de creacién les otorguen la calldad de organismos
fiscales autébnomos, y en tal virtud se les reconoce el carécter
de autoridades fiscales, tal reconocimiento se limita a los so-
los efectos de la liquidacidon y cobro no forzado de las cuotas~

(34}

establecidas a su favor,

Ciertamente, la fndole autoritaria atribuida por la ley a
dichos organlsmos no puede extenderse a otras funciones que las
especfficamente sedaladas, es declr, su autoridad se agota con.
la determinacién unilateral de la obligacién establecida a su -
favor, pero no pueden requerir el cumplimiento de ella por los
medios de apremio, aplicar sanciones y realizar acciones de in-
vestigaclén y comprobacién, porque estos son actos tipicos de -

la soberanfa, aspectos operativos del gobierno, que s6lo los 6r

34,-En este mismo sentido, la H. Suprema Corte de Justicia de -
la Naci6n sostuvo que con las facultades derivadas de la caracte
rizacién de organismo fiscal auténomo conferido al Instituto Me-
xicano del Seguro Social, '"se garantiza una mayor seguridad en -
la prestacién eficaz del servicio pGblico del Seguro Social, en-
cuanto a que requiriéndose una prestaci6n del servicio, en forma
interrumpida, existe la necesidad de recabar los fondos econémi-
cos que lo sustentan de una manera efectiva y répida, lo cual se
logra cuando el Instituto Mexicano del Seguro Socia),en su caréc
ter de organismo fiscal auténomo, hace la determinacién de los -
créditos, percibe las cuotas exhibidas voluntariamente por los -
obligados o en su caso promueve el cobro por el medio econémico
coactivo'. Amparc en revisién 4607/1955,-Manufacturas Unldas,S.A
Junio 29 de 1971.-Unanimidad Ponente: Mtro. Ezequiel Burguete Fe
rrera. Pleno Informe 197)1. P&g. 329.
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ganos de la administracién centralizada pueden ejercitar, en tap

to que se trata de 6rganos del fstado.

C“tomo ha sedalado CARRE DE MALBERG, '"Lo que distingue al Es
tado de cualquier otra agrupaclén es la potestad de que se haya
dotado, Esta potestad.,.. s6lo el [la] puede poseer, y... por lo

)

tanto se puede ya caracterlizar denominadndole potestad estatal”.(33

Este poder, emanado de la voluntad del pueblo expresada a
través de su representacién constituyente, encarna en el gobier-
no como 8rganoc ejecutor, el cual se estructura en las tres ramas
cl8sicas: legislativa, ejecutiva y judicial. Sin embargo, las -~
funciones que se escinden no pueden concebirse si no es refirién
doias al Estado como expresidén de la unidad del orden jurfdico,
es decir, dichas funciones no pueden entenderse mds que en Vire=
tud de la personerfa que la nacién, en !a plenitud de su unidad,
le confiere a la organizacién politico a la que encomienda el -

ejercicio de los poderes piblicos con sus respectivas facultades.

En otras palabras, por su caracterfstica esencial de atri~
buto y condicién misma del Estado, este poder de mando, definido

certeramente por ADOLFO CARRETERO PEREZ como '"la fuerza social -

35.- WIRTSCHAFT UND GESELISCHAFT. TOMADO DE SELECCION DE TEXTOS
EN TORNO AL CONCEPTO DE ESTADO. Antologfa de HUMBERTO HJAIN Y HANS
JOACHIM LEU B. Instituto de Estudios Polfticos, Caracas,Ven. Publl

:ado en Revista La Justicia, tomo XXVIII, Nam. hLék, feb. 1969.p4g.
S
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ordenada jurfdicamente, para dotar a los actos estatales del ~-
efecto autorltario que obliga a los miembros de la comunidad po--

(36)

titica®, es privilegio peculiar e instransferible de los 6rga-
nos de gobierno del Estado {aquellos & quienes vienen sefaladas

las actividades esenciales en que éste desenvuelve su accién pa--
ra realizar sus fipes) y se manifiesta como consecuencla de la ne

cesidad de impedir su abuso y especlallzar Jas funciones, en la -

clésica divistén tripartita de éstas,

La Asamblea de Querétaro recogié este principio y Jo consa~-
gré como una decision polftica fundamental del pueblo mexicano en
el artfculo 49 de 1a Carta de 1917: YEl Supremo Poder de la Fede-
racién se divide, para su ejerclicio en Legislativa Ejecutivo y Ju

dicial'.

Aunque sin conflnarlos en compartimientos estancos, a3 cadsa
uno de estos Poderes le encomend$, en principio, una funcién par-
ticutar; ast, al primero corresponde 1a tarea de dictar las normas
Jurfdicas de cardcter general: al segundo, la ejecuciﬁn de la Ley
particularizando su aplicaci6bn, y, al tercero, resolver las con =
tiendas o controversias que la aplicacién de 1a Ley suscite, decla

rando en cada caso el derecho.

36, VMPUGNACION DE LAS DECISIONES ADMINISTRATIVAS EN MATERJA TR1
BUTARIA, EN VIA ADMINISTRATIVA Y JURISDICCIONAL, Revista de Dere -
cho Financiero y' de Hacienda Pablica,vol XXVl ,NGm.128,p8g. 358,
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No es intrascendente, a los flnes que nos Importa destacar,
reiterar una vez m&s que es el propio Estado, en cuanto organiza
clén colectiva, el que se desdobla en estas funciones y que son .|
Poderes POblicos qulenes las detentan; en tal virtud sus actos -
son portadores de la autoridad del mismo Estado, de) Imperio de
esa autoridad suprema, pues la existencia de un Poder presupone
la de una subordinaci6n, de manera que cuando dichos actos impo
nen deberes o restricciones a los particulares, pueden ser reall

zados aun en contra de la voluntad de estos.

Esta cua'idad de imponerse, de hacer valer, si es preciso
con su fuerza, sus determinaciones frente a los particulares, es
en exclusiva prerrogativa de! Estado; es decir, s6lo &l tiene --
atribuida la facultad de hacerse obedecer (aunque desde luego ..
dentro de ciertos limites sedalados por e} soberano) porque es -
el Gnico que puede poner en accién, a tal! fin, un poder de com-

pulsibn y constredimiento.

D) Pero e! E£stado, comunidad poliftica, o mejor seglin la -
conocida definici6on de JELLINEK "La corporacién formada por un -
pueblo, dotada de un poder de mando originario y asentada en un
determinado territorio”,(37)requiere de los hombres que lo for--
man para expresar su voluntad directora, necesita de individua-

lidades particulares que o representen y actlen en su nombre: -

.37.- ALLGEMEINE STAATSIEHRE, EN SELECCION DE TEXTOS cit. Re -
vista ta Justicia, lug. cit.
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no puede obrar s} no es por medio de sus érgancs, por lo que de-=
terminadas las funciones esenciales de aquél, mediante el princi-
pio de la divistén de poderes, la Constitucién asigna cada fun=--
cibn estatal '"como competencia Onica y exclusiva de unos 6rganos

38)

expresamente ideados para ejercerla",

E} Ahora bien, dentro de la totalidad de la actividad esta-
tal desde un punto de vista estrictamente orgénico-formal, la ad-

ministraci6n pdblica es e) terreno propio de)l Poder Ejecutivo,

Este poder, de conformidad con el artfculo 80 de la Consti~
tucibn, ests depositado en un solo individuo: e! Presidente de ta
Repablica, por lo que, como manifiesta FELIPE TENA RAMIREZ, es
un error "conslderar que el Ejecutivo lo forman el Presidente y -
los Secretarios de Estadc. Estos Gltimos son simplemente colabora
dores inmegiatos de aquel, y aunque muchas de sus decisiones no -
son ni pueden ser en la préctica 6rdenes directas del Presidente,
sin embargo en un sistema presidencial como el nuestro: los actos

(33

de los Secretarios son en derecho actos del Presidente'.

Pero, observa igualmente nuestro autor, si bien '"no como de

positarios de! Poder Ejecutivo, sf deben figurar como sus colabo-

38.-GARRIDO FALLA,FERNANDO, TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO.-
Vol.. 1. Pag. 35,Cit. por SAINZ DE BUJANDA EN SISTEMA DE DERECHO
FINANCIERO, Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Ma
drid 1977. vol., 1. p&g. 427

39.-TENA RAMIREZ, FELIPE,-DERECHO CONSTITUC)IONAL MEXICANO. Edit.
Porrda, S.A. Méx. 1970. P&g. 418.



radores y, por lo tanto, como integrantes de la organizacién cons-
titucional de aquel Poder, los Secretarios de Estado y los Jefes -

de Departamentos Administrativos“mo)

Tenemos asf, bajo la inmediata y directa dependencia del Pre
sidente de la Replblica, toda una organizaclén, un instrumento o -
aparato para la realizacién de los fines que la ley le asigna al -

Poder Ejecutlivo Federal.

Este complejo orgédnico integrado a dicho Poder segin el
artfculo 90 de la Constituciédn '"ser§ centralizada y paraestatal -
conforme a la Ley Orgdnica que expida el Congreso, que distribui-
4 los negocios del orden administrativo de la Federacidén que es-
tarén a cargo de las Secretarfas de Estado y Departamento Adminis
trativos y definirs las bases generales de creaci6én de las entida
des paraestatales y la intervenci6n del Ejecutivo Federal en su -

operacibn'.

F) De acuerdo, pues, con la configuraci6n que nuestro régi-
men constitucional le da, la estructura polftica auxillar del Pre
sidente de la Replblica reviste las formas de administracibébn cen-

tralizada y administracién paraestatal o descentralizada., La pri-

ho.- TENA RAMIREZ, FELYPE.-Op. cit. P&g. L28.
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mera, escribe ANDRES SERRA ROJAS | autor a quien seguiremos muy
decerca en el desarrollo de estas cuestiones, “"dispone de la mis-
ma personalidad del Estado para realizar numerosos actos jurfdicos
con todas las finalidades a su cargo", X )encontréndose los 6rganos
que la conforman en un orden jer&rquico dependiente directamente --
det Titular del Poder Ejecutivo ''que mantiene la unidad de accién -
indispensable para realizar sus fines, En su organlizacién se crea -
un poder unitario o central que irradia sobre toda la administra~--
citn pabitea (rdrrnf:m7)y mAs adelante abade: "De una mancra genc-
rsl, la centralizacitbn es un réglmen administrative en el cual el -
poder de mando se concentra en e’ poder central, que es la persona jo
rfdica titular de derechos,lsa cual mantiene la unidad agrupando a

todos los &6rganos en un régimen jerérquico"$“3) Y es precisamente

en este poder y en el de decisién en los que '"se résumen todas las

facultades del Estado“(hk)

La administraci6én descentralizada, en cambio, seglGn el mismo
autor, tiene "un régimen juridico especial que | le] permite actuar
con determinada autonomfa orgénica y técnica, manteniendo con el -
poder central las estrictas relaciones de control referidas a la -
(45)

politica general, econbmica y administrativa del Estado, y los

4i,- SEﬁﬂA ROJAS, ANDRES.- DERECHO ADMINISTRATIVO. Editorial Po--
rrda, S.A., Méx. 1974, Tomo |, Pag. 3.

42.- tdem. P&g. 488

b3.- Ibidem. P&g. 4BY

kb~ 1b. Id. Pag. 495

45.- 1b. 1d. Pag. 61
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érganos que la constlituyen gozan de personalidad jurfdica propia.

Es decir, concluye nuestro tratadista, 'La descentralizaclén adminis
trativa es la técnlica de organizacién de un ente ptGblico, que Inte--
gra una personalidad jurfdica a la que se le asigna una limitada com
petencia territorial o aquella que parcialmente administra asuntos =
especfficos, con determinada autonomfa o independencia, y sin dejar
de formar parte del Estado, el cual no prescinde de su poder polfti-

(h6)

co regulador y de la tutela adminlstrativa',

G) En este orden de ldeas, se hace preclso, por tanto, recong
cer que es el propio Estado el que actéa cuando lo hace cualquier -
6rganoc de la administracién pablica centralizada, que e! que en es-
te caso opera es el mismo Estado investido de poder de mando, dota-
do de poder coercitivo para lograr sus fines bajo el orden jurfdico
establecido por el legislador; en suma, que es el gobierno quien ~--
ejercitando la autorldad personificada en el Estado, realiza la vo-
luntad del legisiador, por lo que v4lildamente puede ejecutar en nom
bre de aquel actos jurfdicos y en general actos de ejecucién mate--

rial.

Desde esta perspectlva, la administracién pdblica centraliza-
da se identlflca con el goblerno, que le infunde los medios para -~
que sus decisiones puedan tener efectividad, materializarse en ac~~

ciones. Estos medios no son otra cosa que el poder, la fuerza pGbli

46.- SERRA ROJAS, ANODRES.- Ib. 1d. P4g. 489
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ta, que el Estado detenta en exclusliva.

SERRA ROJAS ha sefalado con claridad esta caracterfstica de

la administracién pGblica centralizada., Repetiremos sus lfineas:

""Gobierno y administracién guardan relaciones
estrictas y necesarias: el gobierno necesita
de la administraci6én para que sus propésitos
alcancen reallzaciones pricticas; y la admi-
nistracién requltere que el gobierno asuma la
direccién y orfentacion de los brganos pabii
cos. El poder piblico es gobierno y es admi-
nistracién,.. La fuerza material de que dis
pone el Estado es [el)] medio para asegurar -
la ejecucién o cumplimiento de sus determina
ciones', (47) -

La administraci6n pdblica centralizada deviene ast autori--
dad por cuanto se haya investida de la potestad del Estado para -~
hacer cumplir sus determinaciones, para hacerse obedecer aGn en -~
contra de la voluntad de los obligados, actuando directamente con
sus proplos medios sobre personas y bienes derribando, en su caso,
por medlo de la fuerza ffsica, los obstdculos que se opongan a la
realizacién de la voluntad de la Ley, de la que es portadora, De
ahf que sus actos, como con magistral sencillez lo ha compendiado
la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacién, "resultan
idéneos para sujetar, por medio de la potestad pGblica, a los par

v (48)

ticulares imponiendo obligaciones y cargos definicién en la

47.- SERRA ROJAS, ANDRES.- 1b, 1d. Pag. 491

48.- Revisién 51/78. Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién,2a.
Epoca. Afo ||, Nimero 10, Enero. Febrero 1980. Pag. 155.
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que estén fnsitos todos los elementos que con anterioridad se -

han sefalado como tfpicos de 1a actuacién del Estado,

La administractén pGblica paraestatal o descentrallzada,-
por el contrario, si blen esté encuadrada en la adminlstraclén
pGblica federal y cumple fines estatales, estd constitulda por
6rganos que tienen una personalidad jurfdica propia, indepen-—~=
diente de la personalidad del Estado, otorgada por la Ley o de-
creto que loscrea; estos 6rganocs son titulares de un patrimonio
especial, también diverso del patrimonio del Estado (en el sen-
tido de que, segGn advierte FRAGA,MS)cItando a BUTTGENGACH, el-
Estado por medio de la personificacién jurldica, realiza la -=-
afectaci6n de una parte de sus bienes, que seguir&n siendo bie-
nes del Estado, aunque sujetos a un régimen Jurfdico determina-

do), y gozan de un poder de decisién o autonomla técnica que -~

les permite obrar en su propio nombre.

Claro est& que esta esfera de autonomfa no puede llegar al
extremo de desplazar a la administracién central del ejerciclo -
de sus facultades indispensables para mantener ta unidad de ac--
cién de poder pGblico, pues de Jo contrario simplemente se llega

rfa a la desintegraclén del Estado, en raz6n de que, como tame—--

49.-Véase, FRAGA, GABINO.-0p. cit. P&g. 206.
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bién apunta FRAGA, "no habrfa ya una organizacién descentraliza
da de la Administracién, sino que existirfa un poder indepen~--

diente o bien un Estado dentro del EstadD“SSO)

Ahora bien, es indudable que tratindose de aquella activi-
dad de la administraci6én pGblica encaminada a la obtencién de -
los recursos para la satisfaccién de los fines estatales, parti-
cularmente de.la que se ocupa de los ingresos extraldos del! pae-
trimonio de los particulares en forma coactiva, no puede ser si-
no hateria de la administracién pGblica centralizada, por cuanto
es la Gnica portadora del ejercicio del poder coercitivo del Es-

tado.

La m&s autorizada doctrina estd acorde en este punto. Asf,

SAINZ DE BUJANDA escribe: '"La facultad del Estado de procurarse
los medios econémicos necesarios para el cumplimiento de sus fl
nes pertenece al &mbito de los poderes de supremacia o de impe--
rio, que corresponden ab origine, al ente pdb)ico".(sf)

MAR10 PUGLIESE tiene opinién similar. Para &1, "El concep -
to de actlvidad financiera no puede andar separado de sobera--
nfa flnanciera: La actividad financiera no puede considerarse -~

més que como la actuacidn en concreto de la facultad que consti-

50.- FRAGA, GABIND.-Ib. }d. Pég. 208

51.~- HACIENDA Y DERECHO.-Instituto de Estudios Polfticos. Ma -
drid 1962. vol. 1, P&g. 15
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(52)

tuye la esencia misma del concepto de soberanfa®.

BENVENUTO GRIZIOTTI bhace notar, igualmente, que "en reall
dad el sujeto, los procedimientos y los fines de [esta] activi-
dad...tienen carédcter polftico; { pues e) sujeto activo de la =
misma, el Estado, est&) dotado de poder coercitivo para los fi-
nes que se propone, e5 un ente animado de fuerza eminentemente
polftlca, [por 1o que] puede obllgnr a su voluntad o sus sGbdi-
tos a pagar contribuciones en la medida, tlempo y modo que es~~-

tablezca el propio Estado“.(53)

El profesor MIGUEL VALDES VILLARREAL llega a esta misma -
conclusiébn, Sefala que "La potestad de establecer contribucliones
se confiere en virtud de la soberanfa, como una de sus deriva -
ciones, con el cardcter de instrumento para cuidar y robustecer
1a misma soberanfa, como realidad histérica, frente a otros Esta
dos y entre los propios habitantes del pals".(S“‘ Esta potestad
es el poder jurfdico de establecer contribuclones medfante una -
Ley; de aplicar en el caso y de asignar los bienes recaudados pa
ra expensarel gasto pﬁbllco"gss)Aﬁade que "Si relacionamos las -
fases de la potestad con las autoridades que son competentes o -

estsn legitimadas para realizar los actos en que l6gicamente se

52, .,-CORSO DI SCIENCiA DELLE FINANCE., P&g. 2. Cit. por F.SAINZ DE
BUJANDA en HACIENDA Y DERECHO,vol. } P&g. 16.
V53 .~ PRINCIPIOS DE POLITICA,DERECHO Y CIENCIA DE LA HACIENDA, - -,
Edit. Reus. Madrid, 1958. P&g. 29
Sh.- VALDES VILLARREAL, M} GUEL.-PRINCIPIOS C
. ONSTITUCIONALES QUE RE
GULAN LAS CONTRIBUCIONES. Edlc, de la Coordinacién de Capacl=

;:clén de la Procuradurfa Fiscal de la Federacién. Vol. 1. P4g.

55.~ Ib. 1d.Pag. 35.



'descompone, resulta que... {en tal actividad] participan los 61
ganos de goblerno de acuerdo con su estructura y sus funciones,
calificando o caracterizando el acto seglin su momento lbgico"gss)
Y concluye: '"Regresando la vista a lo relatado en este punto se
ve que la potestad se confiere a los entes constitucionales fun
damentales que gobiernan la convivencla nacional, regional y ur
bana, de modo que al organismo social en su propia dimensléﬁ hu
mana y territorial, y segGn la idea democr&tica, republicana y
federal, le corresponde un atributo jurfdico en el cuerpo de -
sus autoridades con el fin de que les sea factlible cumplir con

sus funciones“(57)

Atento a lo expuesto, y refiriéndonos a nuestro particu--
lar campo de estudio, es manifiesto que solamente a la adminis-
tracién pGblica centralizada (la cual, por su lidentificacién con
el gobierno, no tiene otra personalidad que la personalidad ge-
neral del Estado y, en consecuencia es la dnica que puede actuar
en nombre de éste), corresponde la funcién de la recaudacién, -
que comprende, ademds de la aptitud para cobrar o perclbir las
contribuciones y 1a capacidad para exigir por sus proplos me=~-
dios el pago de las mismas, el eJerciclo de aquellas facultades
que "tlenden no sélo a verlficar el cumplimlento de obllgaciom-
nes flscales sustantivas y formales, slno tamblén sobre todo a

reunir pruebas de la existencia de obligaciones tributarias y -

56.- VALDES VILLARREAL, MIGUEL.- Op. clt. P&g. 38.
57.- lb, Id. P&gs., 38 y 39.
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de su cuant!a“.(sﬂ) Lo que se explica en razén de que el ejerci-
cio de tales facultades de comprobacidn, control o filscalizacién,
se realiza "mediante la fuerza de su poder de intervenir relacio~
nes prlvadas”(ss)accién que no puede llevarse a cabo m&s que por
el gobierno, Gnico ente invesiido de poder de mando, dado su ca--
récter de depositario de la soberanfa misma de) Estado, al que co

rresponde un deber de sujeci6n de los particulares.

No es legitimo, pues, asimilar la administraciébn pGblica =~
descentralizada o paraestatal a 13 administracién centralizada, ~

porque aqguelia no posee el poder del Estado.

En efecto, de acuerdo con el régimen jurldico de la funcitn
en principic, todos, absoclutamente todos !os negocios del orden -
administrativo de 13 fFederacién deben ser despachados por las Se-
cretarfas de Estado y los Departamentos Administrativos, en su cg
lidad de autoridades del Estado, en cuanto integrantes de la es=--
tructura politico-constitucional de la rama ejecutiva del gobler-
no, coma lo confirma el régimen de relaciones con el Congreso de
la Unibn y de refrendo de los actos del Presidente de la Replbli~

ca.

H).- Pero no se puede negar que la administracidn paraesta=m-

68 ,-JARACH,DINO. CURSO SYPERIOR DE DERECHO TRIBUTARIO.Liceo Profg
stonal CIMA, Buepos Aires 1969, tomo 1, Psg. 1569. tomo 1, pé&g.1969
’ 59 .- JARACH, DINO.-CLASES DE DERECHO TRIBUTARI{O.Lentro lnteramerl
cano de Estudios Tributarios. Buenos Aires, P&g. 15
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tal desarrolia también fines del Estado. £ilo ocurre, sin embar~
go, no porque venga dotada originalimente de atribucliones para -~
tal efecto, sino por razones meramente técnicas, que Ssuponen una
mejor atenci6n del servicio pGblico de que se encargue; pero es~
ta transferencla de facultades (exclusivamente para la satisfac-
cién de la necesidad soclal a atender) que competen, comose ha-vis
to, primariamente a ta administracién centralizada, en modo algu
no entrafa un desplazamiento de &sta del ejercicio del poder in-
herente a su cardcter de autoridad, que traduce en la facultad -

13
de imponer unilateralmente su voluntad }legado el caso.

Es este un limite que se Impone al legislador ordinario -
por la misma naturaleza de las cosas, de manera que si los orga-
nismos que conforman la administracién pdblica paraestatal tie--
nen personalidad, administracién y fondos propios, distintos de
tos del Estado, es claro que el Poder lLegislativo no puede confe--

rirles una competencia que la Constltucién les nlega por razones

de principio,porque ello Implica un desplazamiento Indebido de la
funcién constitucional de la administracién centralizada,la cual,
por disponer de la misma personalidad del Estado, detenta el monopo~--
lio del imperio y la coacciéﬁ, por medio de las personas ffsicas

que forman y exteriorizan su voluntad, de manera que desde el fun
clonario de m&s alto rango, hasta el mds humilde de los servido--
res pGblicos, “participan del ejercicio de la funcién pablica y’~

sus actos oficliales son atribuidos al Estado, dentro de la jerar-



qufa administrativa“.(so)

En un asunto sometido a su alta decisi6én, la H., Suprema Cor-

te de Justicia de la Naci6n ha reconocido este concepto de funcién

pGblica:

"Si por funcién pGblica ha de entenderse el ejer
cicio de las atribuciones esenciales del Estado,
reallzadas come actividades de gobierno, de po -
der pGblico que implica soberanfa e imperio, y =
si tal ejercicio en definitiva to realiza el Es-
tado a través de personas flsicas, el empleado -
pGblico se identifica con el 6rgano de la funcién
pGblica y su voluntad o accién trascienden como-
voluntad o accién del Estado, lo que justifica -
la creaci6én de normas especiales para su respon-
sabilidad, situaci6n &sta, de incorporacién a la
funcién pGblica, que no ocurre tratdndose de los
servidores de los organismos descentralizados, -
quienes por su peculiar naturateza quedan fuera-
de la 6rbita del poder pGblico, dedicados a la -
realizacién de servicios pGblicos que no impli -
can soberanfa e imperio. (61)

I)'Hechas las anterlores precisiones, hemos de convenir en que,
aunque una disposicién legal prevenga lo contrario, la verdad es -
que la rama ejecutiva del gobierno no puede ser despojada de las -
facultades que, conforme a la Constitucién, sélo a ella correspon-
den; punto de vista ampliamente aceptado por nuestra doctrina Yy ju-

risprudencia.

De esta manera, ALFONSO CORTINA GUTIERREZ, en su Estudio pre

60.- SERRA ROJAS, ANDRES. Op. cit. Tomo i, P&g. 34.

61.- Amparo directo 6601/50/12.- Armando Hedina Medrano. ta..Sala.
Informe 1959. P&g. 36,



Timinar a las INSTITUCIONES DE DERECHO FINANCIERO, de MARIO PUGLIESE,
sostiene que '"se excluye de la categorfa de 6rganos y funcionarlos --
fiscales a los 6rganos descentralizados... y a quienes intervienen en
su administracién. Para excluirlos como 6rganos y como funcionarios -

existen evidentes razones, entre las que es bastante mencionar la de

(62)

que tienen una personalidad distinta de 1a del Estado",

M&s especificamente, al comentar el numeral 84 del anterlor -
C6digo Fiscal de la Federacidén, FRANCISCO LERDO DE TEJADA, con magis-

tral conclisién, resume lo hasta aqul expuesto:

"A nuestro juicio, los organismos descentralizados que
tienen car&cter de organismos fiscales auténomos, como
el Instituto Mexicano de! Seguro Social y el INFONAVIT
tampoco tienen facultades de realizar verificaciones,
a pesar de que la Ley del Seguro Social, en sus artfcy
los 19 y 25, permlte a dicho organismo ordenarlas y --
practicarlas,- Los organismos descentralizados y entre
éstos los que tlenen car&cter de organismos flscales -
autédnomos, poseen personalldad jurfdica y patrimonio -
proplos, y, por ende, no pertenecen a la administra---
cibn ptblica federal (centralizada), por lo gque no son
autoridades competentes, La Ley Orgénica de la Adminis
tracién PGblica Federal, en sus artfculos lo., 3o, =--
fraceién |, 45 y siguientes les otorga un tratamiento-
diferente de las autoridades y, por tanto, no lo son,
ni pueden fundar ni motivar la préctica de visitas de-
inspeccién o verificacién',(63)

62.- PUGLIESE, MARIO. INSTITUCIONES DE DERECHO FINANCIERO, Edlt. Po-
rrda, S.A. Méx. 1976. p&g. 5k,

63.-C6digo Fiscal de. la Federaci6n comentado y anotado. Edit, IEE,
S.A., Méx. 1980, pags, 135 y 136,
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Siendo las cosas as!, adade en glosa al artfculo B85 Bls -

del referido Cuerpo Legal:

“"Tales organismos no son autoridades competentes

que funden y motiven, conforme a los artfculos 16
constitucional y 84 del Cédigo Fiscal de la Fede-
racién, la préctica de visitas domiciliarias. La-
autoridad competente, es representante del Poder

Pablico Central que gobjerna y administra y cuya-
legitimidad depende de una norma legal! y nombra--
miento oficlal, circunstancias que no se configu~
ran en los organismos fiscales auténomos". (64)

En la obra que publlicaron Juntos, ALEJANDRO CARRILO CAS-
TRO y SERGID GARCIA RAMIREZ hacen notar que “Graclas 2 las refor
nas de 1981 al artfculo 90 constitucional, adquiere carta de na-
turalizaci6n en este supremo peldafio normativo la Administraci6n
Pablica paraestatal, al lado de la centralizada, en la que se =--

congregan propiamente las funciones de gobierno". (65}

gy --1d., p&g. 145,

65.- LAS EMPRESAS PUBLICAS EN MEXICO.-Grupo Editorial Miguel An-
yel PorrGa, S.A.-Méx. 1983, P&g. 15.- En esta misma corriente po
demos situar a CARLOS A. CRUZ HORALES, quien en su opisculo citE
do hace notar que 'La coerclién es exclusiva de la autoridad y s&
lo el gobierno puede hacer cumplir sus declisiones aun en contra-
de la voluntad de los destinatarios de éstas. El ejército, la po
licta, la fuerza, radica en el gobierno, por eso nos parece acer
tada la opinién que identifica al gobierno con el estado, con el
poder' (p&g. 80), y agrega: "El concepto de autoridad, por anto-
nomfa significa gobierno, su connotacién es de poder; la autori-
dad necesariamente es un agente del gobierno, un representante -
del estado cuya caracteristica principal es que puede hacer cum-
plir sus decisiones, sus 6rdenes, aun en contra de la voluntad--
es la coerci6bn de que dispone, de la fuerza pGblica, para utiti-
zarla cuando los gobernados sean rebeldes en obedecer las deci--
siones de poder" (pdg. 96).



Finalmente, la opinlén de HUMBERTO BRISERO SI1ERRA es concly
yente al confirmar que "Autoridad, es, pues, qulien puede imperar
sobre otros, sin contar con la voluntad de éstos, prevla o actual,
reallizando una funcién estatal, Naturalmente que otras personas pd
blicas f{organismos descentralizados) o privadas {concesionarios de
servicios), pueden iInferir molestias (suspensién del servicio por-
falta de pago v sin previo juiclo remate de bienes pignorados, et-
cétera); pero esta circunstancia, nf les convierte en autoridades,

(66)

ni deja de ser inconstitucional",

Estos conceptos han sido acogidos tamblién por el Tribunal --
Fiscal de la Federacli6n, que resolvié; “El Instituto Mexicano del
Seguro Social, es un organismo descentralizado con personalidad ju
ridica, segin lo establece el artfculo 20. de la Ley del Seguro Sp
cial, por lo tanto no debe considerarse que el )1.M.S.S., es parte

67

de ta Federacién..

idéntico tratamiento ha dado la H. Suprema Corte de Justicia

de la Nacién al tema al sostener:

"Siendo el Instituto Mexicano del Seguro Social, por ex
presa determinacién de su ley constitutiva, up organis~
mo descentralizado con personalidad jurfdica propla, es
una entidad separada de la administraci6n central. S6lo
. mantliene con el Poder Ejecutivo Federa), conforme a lo -

66.- EL ARTICULG 16 DE LA CONSTITUCION MEXICANA, U,N.A.M. Coor
dinacién de Hmanidades. Dfireccién General de Publicaciones,-
Héx. 1967. P&g, B4,

67.- Juicio de Nulidad 5105/67.
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previsto por diversos ordenamientos Jegales, relacip
nes vinculator{as con la especffica finalidad de re-
gular el control administrativo de su funclonamiento
orgdnlco. De lo que se sigue que, por la pecullar ca
racterfstica de estar dotado de personalidad jJurfdi-
ca propla, constltuye un ente que no forma parte In-
tegrante de la Federacién. S6lo pueden conslderarse-
comprendldos dentro del slstema administrativo, pro-
plamente dicho, del Poder Ejecutivo Federal y como -
partes integrantes del! mismo, los organismos que se -
fnstituyen como figquras.que la doctrina clasifica de
"descentralizacién administrativa' y que son aqué---
ilos a los que se les atribuye, mediante subordina--
clébn Jerérquica directa, parte de la competencia ad-
ministrativa, y, por 1o mismo, en el desempeio de - -
sus funciones Gnicamente actdan como érganos del mis
mo ente estatal, es decir que carecen de personali--
dad Jjurfdica propla.- £1 Legislador Ordinario, en el
artfculo 135 de la Ley del Seguro Soclal di6 el ca--
r8cter de aportaciones fiscales a las cuotas que de-
ban cubrir los patrones como parte de los tecursos -
destinados al sostenimliento del Seguro Social, cons}
derando a las cuotas como contribuciones de derecho-
pGblico de orfigen gremial o profesional a cargo del-
patrén, que desde el punto de vista Jurfdico, econé-
mico o de clase soclal, puede estimarse como un cum-
plimiento de prestacién del patrén en blen del traba
Jador, constituyendo un salaric solidarizado o soclE
1izado que halla su fundamento en 1a prestaclén del

trabajo y apoyo legal en lo dispuesto por el artficu-
lo 123 de la Carta Magna y su reglamentaria. De tal

manera que las cuotas exigldas a los patrones para -
el pago del serviclo plblico del Seguro Soclal, que-
dan comprendidas dentro de los tributos que {mpone -
cl Estado a las partes con fines parafiscales con ca
rdcter oblligatorio para un fin consagrado en benefi-
cio de una persona jurfdlca distinta del Estado en--
cargada de la prestacién de un serviclo pGblico". {63)

J .- Por lo demés, no debe perderse de vista que la atribu--
ciébn que nos ocupa constituye una clara manifestaclén, desde el =
punto de vista de aquellos sobre sulenes se ejerce, de la situa--
cién general de sumisién o sujeci6n que guardan los particulares

frente al Estado, para asegurar el cumplimlento de los debe -~

68.- Jurisprudencia 103. séptima Epoca. Vol. PLEND. Primera
Parte. Apéndice 1917-1975. Pag. 224,



- 46 -

res que les vienen Iimpuestos, cuyo ejerciclo entrafa siempre una
limitaci6n a la inviolabilidad del domicilio reconoclida por la Cons

tituciébn,

La gravedad de esta afectacibén presupone, en qulen 13 lleva 2
cabo, una capacidad para, en su caso, ejercerla coerciblemente, -
esto es, con la posibilidad del uso de 1a fuerza, a fin de vencer
'a resistencia de aquel a quien va dirigida, evitando con ello -
que su desobediencia impida la realizaciébn de la diligencia, impo
niéndole ademé&s las sanciones en que por su conducta, ya franca--
men;e opositora u obstacutizadora o simplemente no colaboradora,

incurra.

Salta a la vista que quien asf puede actuar es Gnicamente -
el Estado, que detenta el monopol|o‘de la coacciébn a través de -
sus 6rganos especialmente facultados al efecto, y no reconoce, da
do su carScter de poder unitario y supremo, la existencia de un -
poder distinto del suyo, porque ello pugna con su propia naturae-

leza

En otras palabras, esta capacidad que al Estado corresponde
en forma originaria y exclusiva no admite, ya no digamos un boder
superior, pero nl siquliera uno de igual rango, por lo que por su
mismo car&cter excluyente no puede ser compartida por corporacio-
nes que si bien estdn dentro del Estado, viven en el Estado, pros
peran al amparo del Estado, son del fstado, no son, sin embargo,

el Estado.
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Se sigue de aquf que si toda orden de visita domicitiaria

(69)

lleva en sf el imperio y la coaccién, que son Jos caracteres

que permiten que se pueda imponer su cumplimiento en forma Inexg
rable y contra la voluntad de su destinatario, necesariamente se
traty de un acto que no debe ser emitido y realizado més que por
un Organo del Estado, en cuanto es portadora de atributos que s§
lo a &ste pertenecen, En tal virtud, aquello que no puede conce-
birse sino en funcién del concepto de Estado, jamés ha estado ni

puede estar en el marco de facultades de organismos distintos de

aquél.,

Otra importante consecuencia que se desprende de lo ante
rior es que los particulares o administrados estdn colocados eﬁ
ta relaci6n general de sujecidén sélo respecto del Estado, porque
es el finico que tiene capacidad de mandar, de ordenar, en el sen
tido de imponer una determinada conducta, sin perjuiclo del de~-
recho del destinatario de la orden de reclamar en las instanclas
pertinentes y de conformidad con los recursos o medios de defen-
sa que la ley le concede, por las consecuencias ilegftimas que -
la orden puede irrogarie y aque afecten su esfera jurfdlca. Ya 50
CRATES advertfa, segGn refiere PLATON, que se hace patente, fren
te al Estado, la necesidad de 'obedecer sus 6rdenes... y que si
nos envia a la guerra para ser allf heridos o muertos, es preci-

so marchar all&;: porque allf est& e} deber y no es permitido ni

69.-Véase Suprema Corte de Justicia de la Naci6n, tomo LXX1ii-
LLAGUNO LADRON DE GUEVARA OFELIA, pég. 3171,
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retroceder, ni echar pie atrds ni abandonar el puesto, y que lo
mismo en los campos de batalla, que ante los tribunales, que en
todas las sltuaciones, es preciso obedecer lo que qulere la repf
blica o emplear para con ella los medios de persuasién que la -
ley conceda".(7°) Este deber de obediencia, a no dudarlo, fue el
que impuso al fil6sofo el sacrificio de su vida a las 6rdenes de)
Estado ateniense; el elemplo de cuyo acatamiento, por otra parte,
completé e hizo perdurable sus ensefianzas, pese a no dejar obra

escrita.

Pero, procedizndo por preguntas y respuestas, como SOCRA--
TES acostumbraba: (Por qué es preciso obedecer lo que quiere, in
clufdo el pago de los tributos y la verificacién de su correcto
cumplimiento? Senclllamente, porque el Estado es el Gnlico que -
tiene capacidad para exigir tales conductas, es decir, porque -
tiene el poder de hacerse obedecer, potestad que por esencia es
intransferible y que implica necesariamente, la subordinacién o

sujeci6n de aquellos sobre los que se ejerce.

K} Esta sumisi6n del particular frente al Estado, y Gnica-
mente frente al Estado, asegurada mediante la potestad de coer--
cién, merced a la cual éste puede llegar a imponer desde medidas
intimidatorias para vencer 1a resistencia del reacio, hasta el -

cumplimiento forzoso de una obligacion no satlsfecha voluntaria-

70.- CRITON O EL DEBER, DIALOGOS. Edit. PorrGa,S.A. Méx. 1968.
P&g. 32.



mente, en cuanto se relaclona con las |ibertades individuaies \1
mitando los derechos reconocidos por }la Constitucién, constituye
ta contrapartida del poder de policta del Estado, el cual desig-
na una de las atrlbuclones mds Importantes de los Estados moder-

nos .

El poder de policfa del Estado, dice GABINO FRAGA, es ~
considerado ''como el conjunto de atribuciones que a aquél corres
ponden para promover e) blenestar general, por medio de restric-
ciones y reglamentaciones de los derechos del individuo, en for-
ma tal que pueden prevenirse o reducirse las consecuepcias perJE
diciales que su disposicién en términos absolutos acarrearfa pa-

(1)

ra la vida en comGn", agregando que para delimitar e! concep-

te resuita "indispensable definir to que debe entenderse por =~
bienestar pﬁbllco”.(72)cl cual ''se descompone en una gran varie-
dad de Intereses que comprenden los fundamentales del orden, se-
guridad y salubridad pGblicos, llegando hasta a abarcar los inte
(73)

reses de fndole econ6mica,

Pero, sigue diciendo nuestro autor, 'con el desarrollo de

la civilizacién cada uno de esos intereses va exigiendo el res--

71.-FRAGA, GABINO. Op. clt,, pSg. 45k,
72.-1dem, '
73.-bidem,
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peto de ciertos minimos, que varfan en el espacio y en el tiempo,
perc que en todas partes y en todos los tiempos son indispensa—--
bles para la conservacién de toda comunidad organizada".(7h30e -
ahf que “los intereses de seguridad, orden y salubridad requieren
un minimo de catlisfaccién, sin el cual nn es posible la existen--
cia en comGn, Por esa razén, la policfa, en su aspecto m&s simple,
debe comprender todas las medidas necesarias para dar ese minimo

@s)

de satisfacci6n a Jos intereses primarios de que hablamos',

Sin embargo, siempre segfin FRAGA, "el poder de policfa ad
quiere una extensi6n cada vez mayor en los Estados modernos,»en
que otros intereses, distintos de los de orden, seguridad o salu-
bridad, van desarrolléndose y en que, por lo tanto es Indispensa-
ble conciliarlos con los intereses individua\es“,(76}de tal suer-
te que "el régimen de policia que, en un sentido restringido, 56-
lo comprende los tres intereses primarios a que nos hemos referi-
do, va extendiéndose para proteger los nuevos intereses que recla

man satisfacci6n en estados soclales més avanzados', (77!

Por @ltimo, acota el tratadista a quien venimos cltando,

74.-FRAGA,GABINO.-1b. 1d.
75.-1b. 1d.
76.-tb. Id.
77.-1b. id.
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""el régimen de policfa no se caracterliza s6lo por su finalldad -

{

slno tambié&n por los medlos que emplea®, 78)En primer término --
"1a forma caracterfstica es la restriccién de las libertades In-
dividuales, en tanto que es necesaria para que el ejercicio de -
tos derechos de cada individuo no resulte perjudicial para los -
demés”.(79)én segundo ltugar, "la reglamentacién de las actlvida
des individuales se realiza imponiendo obligacliones nositivas,
como las de dar publicidad a ciertos actos, de dar aviso de que
se va a emprender determinada actividad, de obtener llcencia pa
ra realizarla, de ministrar informacliones perlé6dicas, de osten-
tar clertas marcas, nlGmeros o signos que permitan la vigllancia
del cumpiimiento de los requisitos legales, y en general, todos
los medios de inspeccli6bn y control necesarios para garantizar -
ese mismo cumpllmiento“(ao)
La nocibén anterior no queda en up mero criterio doctri-
nal sin efectos précticos, sino ha encontrado aplicacién efectd
va en decisliones jurisdiccionales, Ast, el Primer Tribunal Cole

giado en Materia Administrativa del Primer Clrcuito dijo:

“"En el estado moderno el concepto de policfa no se
agota exclusivamente en la tutela y proteccién del
orden pGblico y de Ya paz soclial, sino que compren
de ademé&s la potestad estatal de regular y contro-
Tar la vida cludadana, estableciendo las limitacio
nes y controles necesarlos para que Ja actividad -
del gobierno cumpla con los fines de la conviven--
cia soclal, en orden al bienestar general' (81)

78.- FRAGA, GABINO.-Op.cit.P&q, 455

79.- idem,

80.- Ib,dem,

81,- Amparo en revisién 1104/77. Marcos Lozano Sierra y coagra-
viados, Semanario Judicial de la Federacibén, Séptima Epoca., Vo~
Yamenes 109-11b.Enero-Junio de 1978 y Apéndices. SEXTA PARTE.--
P&g. 89



La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en un asunto -

sometido a su alta consideracién, sostuvo:

Y“El régimen de policfa estd constitufdo por dis-
posiciones de cardcter restrictivo que aseguran-
el orden plblico y por tanto, comprende el con--
Junto de facultades que tienen las autoridades -
administrativas para vigllar la conducta de los~
particulares, siempre con la finalidad de asegu-
rar el orden social; sin que, por tanto, pueda -
decirse que el artfculo 16 constitucional aluda-
axcluslvamente a la policfa en sentido estricto-
que se encarga simplemente de mantener la tran-=
quilidad social., Consecuentemente, s$i las autorl
dades administrativas pueden practicar visitas -
domicitiarias para cerciorarse de que se han cum
piido los "reglamentos de policla®, debe enten-=-
derse que en la disposicién relativa de la Ley -
fundamental se alude a reqlamento de policfa en-
un sentido lato comprendiendo por tanto, a todas
aquellas disposiciones legales que otorguen fa--
cultades a las autoridades administrativas para
vigilar la conducta de los particulares y cerclo
rarse de que se ajusta a las normas de orden pG-
blico aplicables, previniendo asf la alteracién-
de dicho orden*., (82)

Con toda su gran extensién, el ejercicio del poder de -
policfa del Estado no debe darse fuera del marco de la Ley, en~
tendida en su dual conceptualizacién formal y material, Cltando
a BUTTGENBACH, SERRA ROJAS subraya que ""TODA MEDIDA DE POLICIA
DEBE ENCONTRAR SU BASE EN UN TEXTO LEGAL O CONSTITUCIONAL: LA -
INTERVENCION DE LA POLICIA ESTA, COMO TODAS LAS INTERVENCiONES-
ADMINISTRATIVAS, SOMETIDA AL PRINCIPIO DE LEGAL!DAD”}83)

82,-Amparo en revisién 7212/79, Nacional de Dulces,$,A,de C. Vi, -
Semanario Judicial de la Federaciébn., Sé&ptima Epoca, Vo)lmenes -
163-168, Julio a diciembre de 1982. PRIMERA PARTE.Ejecutorias -
del Pleno., P4g. 116,

83,- Op. cit, Tomo }i. P&g. 356,
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FRAGA, por su parte, al ocuparse del tema, hace
notar ‘que las facultades de policfa "sélo pueden e)ercerse cuan-

do ellas estdn conferlidas por la Ley, conslderada ésta en su doble

sentido material y formal, slendo de la competencia del Iéglslador.

cuando no existe determinaci6én expresa o Impifcita en el texto cons
titucional, la fijaclén del alcance de las restricclones que deben

Imponerse a la libertad Indlvlduul".(ah)yn que, abunda, dada 12 gra
vedad de las afectaclones a dicha libertad individual que el régl=---
men de policfa trae consigo, ''debe tenerse siempre presente que la

materia estd sometida al principio de la 'reserva de ley', esto es,
que salvo los casos excepclionales gue la misma Ley prevé, es necesa
ria una ley formal y material para fundar v&)lidamente la competen--

cla del Poder Pablicot, (85)

Son corolarios de lo anteriormente expuesto: 1) sé6lo el Po--
der PGblico puede imponer restricciones a la libertad individual en
orden a la satisfaccio6n de intereses colectivos, subordinando los -
derechos privados a las necesidades pdblicas para elimlnar o limi-~-
tar el peligro del abuso de esos derechos, y 2) tales restricciones
solamente pueden imponerse en base a disposiclones formal y material

mente legislativas, ya sean constitucionales u ordinarias.

Si alguna de estas notas, o las dos, faltan, la facultad -

84, - SERRA ROJAS ,ANDRES, -DERECHO
ADMINISTRATIVO, Edit. PorrGa,S.A. Méx. 1574,
Tomo It. P&g. 438.

85.-1dem. PAg. 456
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juridica que traduce el poder de policfa se transforme en mera

arbltrariedad.

L) Partiendo de estas ideas se tiene que una vez que el Po
der PGblico, en el ejercicio del poder de policia que le es inhg
rente, ha sancionado, por medio de sus 6rganos legislativos, de-
terminada disposici6én general que regule en atenci6n al interés
de Va colectividad derechos individuales constitucionalmente re-
conoclidos, toca al mismo Poder pablico, pero en funcién especifi
caMente administrativa, hacer cumplir esa decisidn legislativa;
es decir, en palabras de FRAGA, a quien citaremos una vez més, -
"1a funcibén legislativa es el medio de crear la competenclia de -
los agentes pGblicos para realizar actos de fomento, limitacién
y vigilancia [de )a actividad de los particulares), determinando,
por medio de normas generales, en qué deben consistir estos ace
tos y cull es 1a sltuacién juridica de los particulares a quie~«

nes afectan“@6)

Pero, anade, “El control de los actos particulares, por me-
dio de la vigilancia que sobre ellos se tenga, es un acto mate-~

(87)

rial que forma parte de la funcién administrativa',

Desde luego, esta actividad administrativa es del! resorte -

86.-FRAGA GABIND.-Op. cit. P&g. 26
87.- ib. 1d.
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exclusivo de 6rganos estatales, esto es, de la administracién cep
tralizada en cuanto es la Gnlica que se identifica con el Estado,

porque tal actividad constituye nada menos que la efectliva actua-
Vizaclén de la potestad que la comunidad organizada polfticamente
posce para lograr sus fines (soberanfa), ta cual, como ha sefala-
do Ja H. Suprema Corte de Justicia de la Naci6n, por su misma na-
turaleza no puede ser materia de renuncia, epajenaclién o delega—-
cién por constituir actos proplios de la funci6n constitucional de

fas autoridades.

Ya hemos tenido ocasién de sefalar que de acuerdo con el -
artfculo 90 de la Constltucién los negocios del orden administra-
tivo de la Federacién estardn a cargo, fundamentalmente, de las -
Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos, conforme a
la Ley Orgénica que expida el Congreso. En consecuencia con esta
disposlicién, 1a Ley Orgénica de la Administracién Pabllca Federal
confiere a la Secretaria de Hacienda y Crédito PGbliceo, entre -

otras, las facultades que a continuacibén se indican.

"ART. 31.- A la Secretarfa de Hacienda y Crédito PG
blico corresponde el despacho de los sigulentes <
asuntos:

VItt.- Practicar inspecciones y reconocimiento de -
exlstencias y almacenes, con el objeto de asegurar
el cumplimiento de las disposiciones fiscales.”

En este orden de ideas, la atribucién concedida por el le-o
gislador ordinario para que entidades distintas de las de la ad-~
ministracién centralizada, vale decir, diferentes del Estado, pue

dan ordenar y practicar visitas domiciliarias, no constituye, des
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de el punto de vista constitucional, sino una verdadera manifes
tacién de arbitrariedad de! Congreso de la Unibn, que puede y =
debe ser remediada mediante el juicio de amparo, pues la neces]
dad de Ya funcidn no avtoriza a cambiar la naturaleza de ésta -
ni 3 eximirla de los requisitos esenciales que para su validez

exige la Constitucién misma, entre los que destaca, en primerf-
simo lugar, el de que sea una autoridad administrativa que efec
tivamente sea tal, porque sus actos lleven imbfibitos el impe-~
rio y la coaccién, quien dicte la orden y lleve a cabo la di-=-

tigencla.

En efecto, aunque se trate de un ente encargado por el Es-
tado de la satisfacciébn ininterrumpida, uniforme y poco oneross
de una necesidad social, o por m&s urgente y benéfico que dicho
servicio pablico pueda ser, o por grande que sea el riesqo de -
que el servicio se preste en forma deficiente, o llegue a desa-
parecer, o por poderosa, polftica y financieramente hablando, -

que sea la administraci6n descentralizada del servicio, no pue~

de aceptarse de ninguna manera gue se subvierta el orden cons-

titucional dando a la adminlstracién paraestatal facultades que
conforme a la Carta Fundamental, corresponden en forma exclusiva
a la administractédn centralizada, la que tiene el monopolio de!

ejercicio del poder de mando, por lo que estd fuera del alcance
del legisltador ordinario delegar o transferir en organismos di--
versos del Estado funciones orgénicas constitucionales que son =
la expresién precisamente de estg-poderde hacerse obedecer. Este -

también es el sentido del pensamiento de SERRA ROJAS. Leemos en
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su obra que el régimen de policfa que venimos examinando''debe cop
siderarse siempre unitariamente, porque traduce la mis Importante
de las fuerzas coactlivas de que dispone el Estado para regular la
actividad de los particulares en su relacién con el poder plbli=~

(88)

co",

Y no podrfa ser de otro modo, porque lo contrario significa
rfa sencillamente retroceder a situaciones definitivamente supera
das, olvidando que el Estado moderno surge justamente cOmo uni==—-
dad de poder cuando una jerarqule de funcionarlios propla 'reempla

26 las condiciones medioevales de poder compartldo".(SS)

Como se recordard, antes de acceder a esta supremacfa, el -
clero, la nobleza, los milltares, los gremios, disponfan de fuer-
2a propia, particular, y disputaban el poder al Estado. Pero des-
de el momento en que éste logra desplazar a aquellos y asumir pa-
ra s solo la potestad que le permite hacerse obedecer, es decir,
en cuanto es capaz de obligar a seguir determinadas conductas con
exclusiédn de cualquler otra interferencia, es una necesidad con-~
ceptual del Estado mismo que en &1 exista un Gnico poder de mando

capaz de transformar en coacci6n la posibilidad coercitiva de la

norma jurfdica. Este poder del Estado, "elemento constitutivo -~

B8.-SERRA ROJAS, ANDRES.~0p. cit, Tomo (1, P&gs. 367 y 368,
(9,- ROSSETT!, ALFREDO C.-EXIGENCIAS DEL GOBIERNO MODERNO.Revista
La Justicla. Tomo XXVIII. Nom, 470 Agosto 1969, P&g, 23,
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del mismo y esencia estatal", es la soberanfa, Ia cual "Consis
te, principalmente, en la facuftad del Estado para crear la norma
jurtdica";(sl)funcidn creadora, que, como sabemos, €s atributo ex
clusivo de! Estado, porque nadie fuera de &1 puede "por su sola -
voluntad imponer un deber jurfdico a otro, para autocrearse un de
recho subjetivo, Esta funclén sélo 1a asume e} poder Jurfdico so-
berano o estatal, que en uso de la heteronomfa del derecho Impone
al s@bdito determinados deberes Jjurldicos, a través de las normas

(32}

de derecho, confiriendo fas correlativas facultades'.

Habrfa, pues, que cerrar los ojos a la evidencia para negar
que no puede ser legftima la atribuclén, a organismos distintos -
del Estado, de funciones que no conclernen més que a éste, aungue
se pretenda darun barnlz de legalidad a tal atrlbuci6én mediante -
el facil expedlente de sustentarla en una ley del Congreso, por--
que como correctamente ha estimado nuestra H.Suprema Corte de Jus
ticia,e) legislador ordinario no tiene facultades para modificar
las instituciones jurfdicas establecidas y cuya existencia supuso
el Constituyente al Incorporarlas a nuestro Cédigo Polftlco, es de
clr, la Constltuclébn,a) otorgar al Congreso de la Unién la potestad
para organlizar la administraclén pGbiica federal, no lo autoriza .

para que expida leyes que camblen la naturaleza jurfdica de la adml

90.~ARNAIZ AMIGO, AURORA.-ETICA Y ESTADO. U.N.A.H. Méx.1975.P4b.186.,

§1.-Dp.clit.P4g. T40.
92.~-ROJINA VILLEGAS, RAFAEL. TEOR!IA JURIDICA DE LA CONDICTA.
Edic. Botas. Méx. 1847, Pay. 71
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nistraclén pGblica descentralizada o paraestatal asigndndole a-
tribuciones que de modo pecullar e Intransferible pertenecen a

la administracién centralizada.

Las leyes del Seguro Social y del instituto del Fondo Na-
cional de la Vivienda para los Trabajadores subvlierten, pues, =~
en este punto, los principlos constitucionales al dar a dos or-
ganismos descentralizados o para-estatales funciones que confor
me a nuestra Carta Magna sélo corresponden a la administracién
centralizada, ya que tienen como caracterfstica fundamental la~

de responder al poder coercitivo del Estado.

Los razonamientos anteriores hacen inaceptable que el &m-
bito de actuaci6én de la organizaci6n admlnistrativa descentrali
zada o parestatal se amplfe con despojo y en detrimento del que
por su intrfnseca naturaleza es propio de la organizacién admi-
nistrativa centralizada, y aun cuando es verdad que motivos de~
conveniencia préctica, tanto para el particular como para el -
IMSS y e! INFONAVIT, han determinado que 2 las aportaclones es-~
tablecidas a su favor se les dé cardcter de fiscales, ello no -
autoriza a llevar las cosas hasta el extremo de'aslgnarles fa--~
cultades de cobro forzado, ni mucho menos de inspeccién, verifj
cacién o fiscalizaclié6n domicliliaria, pues tanto unas como otras

son de las mds altas manifestaciones de la soberania del Estadqdo.

En este orden de ideas, ni la comodidad o ta discutible -

eficiencia de Ja actuaci6n de tales organismos, ni razones de -
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interés pGblico, ni ninguna otra, pueden justificar la déroga--
clén del sistema a que ta Constitucién sujeta a la Administra--
ci6n Pablica, porque, como lo ha reconocido el Titular del Eje-
cutivo en reciente y trascedental Decreto,* 1a existencia del

Estado de derecho exlige que se respete el principio de suprema-
cfa constitucional, por lo que dispuso, en el artlculo primero-
transitorlo del mismo, que 'los organismos de servic{o pGblico-
descentralizado o concesionado gue tengan establecidos departa-
mentos u oficinas de lInvestligaclones o de serviclos especlales

o confidencliales,podrén realizar excluslvamente, serviclos de -
vigilancla, de proteccién y de seguridad Interna'. Luego, pode-
mos validamente conclulr, tales organismos no tienen atribucio-
nes para ejercer facultades de policfa alguna, ni judicial, ni

preventiva nl administrativa, porque, de acuerdo con la parte

considerativa del propio Decreto, "el servicio piblico de pol}
cfa es privative vy exclusivo del Estado y, por ende, nho es de-

legable ni concesionable!, aunque medle, agregamos, una ley de!
Congreso, en raz6n de que, como se ha visto, Indudablemente pug
na con el texto constitucional, que otorga el monopolio de la -
facultad para ordenar y practicar visitas domiciliarias a la ad

ministraci6n pblica central o centralizada.

*Decreto por el que se abroga el Reglamento de los investigado -
res, detectives y policfas privadas o pertenecientes a organis -
mos de servicio pablico descentralizado o concesionado, de fe --
cha 22 de septiembre de 1948, pubilicado el 13 de octubre del mis
mo afio.(Diario oficial de 25 de abril de 1985},
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4,- En armonta con los principios jurfdicos que informan -

nuestro orden constitucional, la orden de la autoridad competen-«
te para practicar una visita domiciliaria con el objeto de compro
bar que se han acatado las disposiciones fiscales debe, como todo
acto que provoque molestias en la persona, familia, domicilio, pa
peles o posesiones de un gobernado, tener un motivo Justificante

que encuentre apoyo en un precepto legal.

Esta garantfa de fundamentacién y motivacién que obliga a- -
1a autorldad a scRalar con precisién las circunstancias especia -
les, razones particulares o causas inmediatas que haya tenlido en
cuenta para la emisién de su acto, las cuales ademds deben enca=--
jar perfectamente en la hip6tesis de la norma legal que cite en =
su apoyo, aplicada a la emisi6én de una orden de visita domicilia-
ria se satisface generaimente con s6lo 'que se indique que se tra
ta de precisar la situacién fiscal de la visitada en relacién con
algGn impuesto, y que se aclare en qué documentos debe recaer pa-
ra que 1a orden esté debidamente motivada, pues en principio las
autoridades tienen en todo momento el derecho a comprobar gque se
han acatado las disposiciones fiscales, sin que tengan que partlr

u}93)

del hecho de que hayan sido violadas segan criterio del H. -

Primer Tribunal Coleglado en Hateria Administrativa del Primer -

.93.- R.A.-1099/1970.-Genera} de Confecciones, S.A.-abril 27 de-
1971. Unanimidad de votos. Ponente: Guillermo Guzm&n Orozco.Tribu
nales Colegiados.-Sé&ptima Epoca, Voldmen 28. Sexta Parte.P&g. 22
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Circuito que compartimos, sentido en el que tamblén se ha pro
nunciado la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacién,

como se ve de la slguiente transcripci6n:

"VISITAS DE AUDITORIA.-LA AUTQRIDAD PUEDE ORDENAR
LAS ESPONTANEAMENTE.- DBe conformidad con lo dis-~
puesto por el articulo 16 constitucional en rela~
cién con los articulos B3, fraccién 1, y 84 frac~
cién 1, del Cédigo Fiscal de la Federacidn, la ay
toridad fiscal puede ordenar la préctica de visi-
tas espontdneas, en ejercicio de sus faculrades =~
de Inspeccidn y vigiltancia para comprobar que se
han acatado las disposiciones fiscales, sin que =~
ses necesarlio gque para ello tengs razones especf~
ficas en relacién con cada causante o que éste se
coloque en determinada sltuaciébn previa que tengs
por consecuencla la prictica de la visita; pudien
do, adem4s la autoridad determinar el perlodo que
debe abarcar la auditaria sin sujetarse a més re-
glas que la de que no puede revisar mds de ¢cinco
aflos anteriores a la fecha de iniciacién de la di
ligencia, !imite que se desprende de lo dispuesto
por el articulo 88 del C6digo FiscalV{g4)

Conviene, sin embargo, hacer algunss puntualizaclones, ya
que aun cuando }a facultad de que se trats es eminentemente dis-
crecional, por cuanto el 6rgano que la detenta obedece Gnicamen-
t; a criterios de oportunidad en sv efercicio, quedando a3 su ar-
bitrio determinar el destinatario de la orden y la intensidad ¥
extensi6n del examen {investigando sélo la observancia de obligs
ciones formales o yéndose mds a fondo para vigilar la medida del
cumplimiento de tas obligaciones sustantivas, inspeccionando el

acatamientode las disposiciones relativas a una contribucién de

9§.t Revisi6n Ho. 354/80, Revista del Tribunal Fiscal de la Fede-
racién. 2a, Epoca. Ao ¥, Nam., 38. Febrero de 1983. PMig. 4B4
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terminada o a varias, timitando la visita a los efectos con -
tabtes de! sujeto pasivo de la misma o extendiéndola a terce-
ros que guardan relacién con aquel, profundizando en algén as
pecto de su contabilidad como los renglones de ingresos, gas-
tos o costos, o blen de todos ellos, sefalando el ejercicio o
elJerciclos fiscales objeto de andlisis, aumentando el nlGmero
de visitadores comisionados para llevar a cabo la diligencla,
etc.), creemos que no puede ordenarse una visita domiciliaria
si no existe, por parte del particular, cierta manifestacién
hacia el exterior(ss)de algln hecho o actividad que pudiera
dar fugar a la generaci6n de una obligacién de cardcter fis=-
cal; Va inscripcién en un padrén de contribuyentes, el esta-=-
blecimiento de relaciones (de negocios, profesionales, labo--
rales, etc.) con terceros, e) anuncio de alguna actividad gra
vada que se desarrolle en el domicilio, etc., es declr, la
orden de visita domiciliaria respecto de gquien no ha sido pre
viamente detectado como contribuyente por la autoridad fiscal
debe especificar también los motivos por los que supone que -
en el lugar a visitar se realiza o pudo haberse realizado al~
gdn hecho que la ley sefale como generador de determinado trji
buto, por cualquier exteriorizacién de ese hecho, para que -
tal orden se considere debidamente fundada y motivada. De lo
contrario se defarfa ablerta la puerta a la arbitrariedad de

la autoridad,

95.- Véase, MORANGE, JEAN, LAS L{BERTADES PUBLICAS. Trad, de Juan
Jos€ Utrilla. Fondo de Cultura Econémica. Méx. 1981, Psg. 76
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Por lo demds es ésta la Gnica interpretacion que armonj
za con la terminante disposicién de la Gltima parte del pérra
fo segundo del artfculo 16 en estudic, en el sentido de que '@
fas visitas domiciliarias se observen las formalidades pres~-
critas parea los csteos, los que, como tendremos oportunidad de
examlnar més adelante, no se ordenan para Indagar delitos o ~
faltas en general, sino que requlieren, para su préctica, que
se parta de ciertos elementos de sospecha fundada; lo que se
corrobora con el antecedente de 1a norma constitucional, cuyo
grigen, como la casi totalidad de los articulos de nuestra -
Carta Magna, debe buscarse en la Constitucién norteamericana,
en la que encontramos que la Cuarta Enmienda declar6, como uno
de los reductos de la libertad y propiedad, "El derecho de -
los habitantes de que sus personas, domicilios, papeles y efec
tos se hallen a salvo de pesquisas y aprehensiones arbitra~«-
rias, serd inviolable, y no se expedirén al efecto mandamien--
tos que no se apoyen en un motivo verosimil, estén corrobora -
dos mediante juramento o protesta y describan con particulari-
dad el lugar que deba ser registrado y las personas o cosas =

que han de ser detenidas o embargadas'.



. CAPITULD TERCEROC

1.- El Constituyente de Querétaro, més preocupado, y con ra
z6n, por dar satisfacclién, siqulera como consagracién normativa -
del mds alto rango, a las aspiraciones populares que habfan inspl
rado el estallldo social de 1910, escasamente discutl!d las pre~--
rrogativas que en materlia de visitas domiclliarias confirié a las
autoridades administrativas. Pero, para evitar los abusos de los
registros domiciliarlios ordenados por estas Gltimas, que no esta-
ban prohibidos por nuestros ordenamientos constitucionales prece-
dentes, quiso rodear la intromisi6én de tales autoridades en el &m
bito de privacla de los particulares con los requisitos minimos -

estableclidos para la préctica de los cateos.

2.- Sin embargo, de entrada podemos advertir que una visita
domiciliaria no se puede equiparar a un cateo. Definitivamente, -
una visita domiciliaria no es un cateo administrativo. Aunque am-
bas figuras tienen er comlGn la introduccién, incluso violenta, de
un funcionaric o empleado en un domicillo particular, difleren, -
adem4s de en la autoridad que las decreta, en su finalidad y al -
cances, pues en tanto que el propésito que persigue el cateo es -
el de localizar personas u objetos relaclonados con la comisién -
de un delito, pudiendo extenderse sobre todas las cosas que se en
cuentren, aprehenderse a la persona o personas que se buscan y re
cogerse los objetos materia del delito, los instrumentos, libros,
papeles u otros objetos que pﬁedan servir para la comprobacién -
del [1fcito o de la responsabilidad del Inculpado, la Inspeccién

domiciliarfa administrativa debe limitarse al examen de los lj~=
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bros y papeles indispensables para comprobar que se han acatado
las disposiciones fiscales., Estas diferencias justifican, en la
aplicacién a las visitas domicillarias de tas formalidades pres
critas para los cateos, la inclusién de algunas matizaclones -~
que permiten cohonestar ta regulacién constitucional de éstos -

con las caracteristicas esenciales de aquellas.

En primer lugar, es obvio que, por prescripcién de la pro
pia Ley Fundamental, la autoridad administrativa fiscal no tie-
ne por qué recurrir a la autoridad judicial para que ésta expi-
da la orden de visitaf " pers por ello mismo, porque aguella -
tiene facultades para dictar por sf la referida orden, debe ser
una verdadera autoridad fiscal, desde el punto de vista consti-
tucional, la que emita la orden; y ya vimos que solamente una -
verdadera autoridad fiscal, o sea 1a que estd encuadrada en la
administracién pGblica centralizada, en razén de su identifica-

cién con el Estado, se encuentra investida del! poder de exlgen-

ﬁDlARIO DE LOS DEBATES DEL CONGRESO CONSTITUYENTE 1916-1917,

A este respecto, el Diputado Mercado dijo en la sesi6n de
2 de enero de 1917: "Quiero suponer que [ta autoridad administra
tiva]l no necesita una orden judicial para practicar esas visitas,
porque no es posible tampoco que la autoridad administrativa se
acerque cada vez que 1o necesite a una autoridad judicial para -
que le expida la orden a fin de practicar la visita, pero si a -
la autoridad judicial se le debe guardar més respeto todavia, -~
porque si penetra al domicilo cuando se practica una diligencia,
le exigimos que vaya a practicar la diligencia en presencia de -
dos testigos, que designa el duefio, encargado o cualquier otra =
persona, porque sl aquel no los designa, lo hard la persona que
presencia la diligencia; no sé& como vamos a permitir que cual- -
quler indlviduo porque se dice empleado de la administracién, pe
netre al domiclilio y practique una visita',
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cia Imperativa para examinar en el domicilio de un particular
Vibros y papeles indispensables para comprobar que se han cum--
plido con las disposiciones fiscales, por lo que nos remitimos

a lo que con més amplitud expusimos en esa ocaslién,

Por cuanto al requisito de que 1a orden de visita se plas
me en un documento escrito, en obsequio del lector y en obvio de
repeticiones Ipnecesarias damos por reproducido lo que manlfestg
mos cuando nos ocupamos de la exigencia similar prevista en la -
primera parte del precepto constitucional en comentario, caomo --
una formalidad que debe satisfacer todo acto de autoridad que Im

pligque cualquier molestia para los gobernados.

3.- La siguiente formalidad de los cateos a que deben suje
tarse las visitas domiciliarias consiste en que la orden exprese
el lugar que ha de inspeccionarse, la persona o personas que ha-
yan de aprehenderse y los objetos que se buscan, a 1o que Gnlca-
mente debe limitarse Ta dillgencia. Es evidente sin embargo, que
el sefialamiento de la persona que ha de aprehenderse y los obje
tos que se buscan no se acomoda a la naturaleza y finalidades de
las visitas domiciliarias, cuyos objetivos no son los de localli-
zar a alguna persona o cosa relacionadas con la comisién de un -
delito, sino los de verificar el cumplimiento de las obligacio--
nes fiscales al través del an&lisis de la contabilidad del suje-
to investigado, y nada m&s. £s aquf{ donde, como ya adelant&bamos,
se hace necesario adecuar al car&cter propio de tas Inspecclo=-

nes domiciliarias administrativas, 1as prescripciones relatlvas



a los cateos, mediante una labor de mera exégesis del texto ~-
constitucional! que, desentrafiando e} sentido de la disposicién,

fije su alcance en tan importante cuestién,

Afortunadamente, en este caso la tarea interpretativa se
facilita porque no nos encontramos ante un vacfo, omisi6n inad
vertida o caso no previsto que debieran ser llenados por medio
de la integracién normativa, en la que la voluntad del intér -
prete sustituye a la del legislador, sino que en virtud de que
1a Asamblea de Querétaro deliberadamente quiso gque las formall
dades previs.as para los cateos rijan también para las visitas
domiciliarias, dada la similitud que en algunos aspectos guar-
dan, el trabajo del intérprete se reduce a conciliar el espiri
tu y los fines de ambas figuras jurfdicas, teniendo muy en -
cuenta, a la hora de aplicar a una el régimen de la otra, que
pese 3 sus coincidencias, cateos y visitas domiciliarias ofre-
cen divergencias. De esta manera, pensamos, la Gltima parte del
pédrrafo segundo del artfculo 16 de la Constitucion s6lo tiene
sentido si se entiende como un texto elfptico, que habrfa debl
do decir lo siguiente: s6lo mediante orden escrita, gue expre
se el lugar que ha de inspeccionarse, el nombre o nombres de -
sus destinatarios y las obligaciones fiscales cuyo cumplimien-
to se trate de verificar, a lo que Gnicamente debe limitarse -
ta diligencia, podrd la outorlidad administrativa practicar vi-
sitas domiciliarias y exlgir, para tal efecto, la exhibicién -
de los libros y papeles estrictamente indispensables, sujetén-

dose adem&s a los requisitos gue establezcan las leyes de la -
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materia.

A,: La orden de visita, pues, para cumplir con un requisito -
esencial de los cateos, debe indicar con toda precisién el lu--
gar en que ha de desarrollarse y a cuyo &mbito debe circunsecri-
birse 1la diligencia. Es de verse, desde luego, que el mandato
constituclonal no admite la posibilidad de que la indicaclién -
de! lugar objeto de la inspecciébn se haga en forma vaga o equf-
voca que deje a la discrecionalidad de los ejecutores la deter-
minaci6n de ta localidad de que se trate. Adem&s, como ya apun-
tdbamos, la visita debe llevarse a cabo en el sitio especifica-
do en 13 orden respectiva y no en ninglin otro, aunque correspon

da a dependencias del sujeto visitado,

Apoya este punto de vista elsiquiente criterio sostenido-
por el Primer Tribunal Colegiado en Hateria Administrativa de] -

Primer Circuito gue a la letra dice:

"VISITAS DOMICILIARIAS, DEBEN LIMITARSE AL LUGAR SE
RALADO EN LA ORDEN.-E1 artfculc 16 Constituclonal =~
establece que podrdn practicarse visitas domlcllia-
rias por las autoridades administrativas, y que en

esa visitas podrd exigirse la exhibicién de los i~
bros y papeles indispensables para comprobar que se
han acatado las disposiciones fiscales, Peroc también
establece que en dicha orden deberd indicarse (en -
tre otras cosas) por escrito, con toda precisién y

sin ambligiedades, el lugar que ha de inspecclonarse
y a2 ese lugar debe limitarse la diligencia, sin que
sea legalmente posible derogar parcialmente la ga--
rantfa constitucional en las ordenes de visita, se-
fialando en ellas un lugar y dejande abierta la puer
ta, mediante expresiones ambiguas o imprecisas , pa
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ra que la diligencia pueda practicarse, mediante -
esa orden, en cualquier otro lugar, independiente -
mente de que ese otro lugar sea, o no, domicilio -~
del visitado, o de que &ste tenga ah! bodegas, ofi-
cinas, o cualquiera otra clase de instalaciones",(96)

En idéntica forma se ha pronunciado la Sala Superior del H.
Tribunal Fiscal de la Federacidn, de acuerdo con la tesis que a -

continuacibn reproducimos:

“DOMICILIO EN QUE SE LLEVA A CABO LA VIiSITA.-DEBE -~
PRACTICARSE PRECISAMENTE EN EL SERALADO EN LA ORDEN -
RESPECTIVA.~De conformidad con el Inciso a) fraccié6n

| de) artfculo B4 del Cb6digo Fiscal de la Federaci6n,
debe senalarse el lugar donde se llevars a cabo la vi
sita y se incumple con esta disposicién si se practi-
ca en un domicilio diverso aungue éste sea el de las

oficinas del causante, resultando Jlegal el acta que se
levante en estas condlciones, pues 1a misma no reGne-
las formalldades establecidas por el articulo 16 Cons
titucional y el citado articulo 84".{97)

Otra consecuencia que se deriva de la disposicién constitu-
cional en examen estriba en que por cads lugar que debe ser obje-
to - de visita domiciliaria para comprobar que se han acatado las
disposiciones fiscales, la autoridad debe expedir la concreta or-
den correspondiente, sin que sea v&lido designar en una sola or-«
den diversos domicilios en que en forma simultédnea o alternativa
puede llevarse a cabo la diligencia. La propla redaccién del tex-
to no deja lugar a dudas sobre este punto; obsérvese que acerca -

del particular el precepto estd en singular, al contrario de cuap

96.- BoletTn. Afc |11, Abril y Mayo de 1975. Nims. 2R y 23, Triby
nales Colegiados de Circuito, P&g. 108,

97.~ Revisidn Ho. 995/78. Revista del Tribunal Fiscal de la Fede-
racién. 2a, Epoca, Ado VI, N@m, 10. Enero-Febrero de 1980, -
Pag. 88
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do se refiere a los sujetos pasivos del cateo, que pueden serlo

uno mas.

De esta .sucrte, devienen inconstitucionales, porque pugnan
con 1a exlgencia en examen, la fraccién | del artfculo 44 del C6-
digo Fiscal de la Federaci6n, que autoriza que en la orden de visl
ta se seflalen varias localidades en las que podrd desarrollarse -
la Inspecclén, y las Grdenes de visita en las 'que las autorldades fis
cales llegan al extremo de no especiflcar el lugar donde debersd -
realizarse la investigacién, limiténdose simplemente a manifestar-
que ésta podrd practicarse en el domicilio que corresponda en los-
términos de la disposicién relativa del C6digo Fiscal de la Fede -
racién. Cop todo, lo mds grave de este abusivo proceder de ia au-
toridad administrativa es que ha sido sancionado por la Sala Supe-
rior del Tribunal Fiscal de la Federacién, segdn se advierte de -

la fectura de las siguientes tesl!s por ella sustentadas:

“YiSITAS DOMICILIARIAS,-DOMICILIO EN QUE PUEDEN PRACTICAR-
SE DE LAS MISMAS.- 51 en la orden de visita se sefialan di-
versos domicilios, la autoridad puede practicarla en cual-
quiera de ellos, sin que esto signifique que se viola 1o -
dispuesto por el artfculo 84, fraccibn |, inciso a), del -
Cédigo Fiscal de la Federacién, pues la formalidad conteni
da en el mismo se establece en relacién al lugar donde la-
visita debe llevarse a cabo de manera alternativa, 1o que-
faculta a la autoridad a practicarla en cualquiera de los-
lugares sefalados en la orden; por tanto, dnicamente se -
violarta dicha disposicién, si la visita se practicara en-
un lugar diferente a los que se seiialen en ta orden, pues-
en este caso se dejarfa de cumplir lo que establece el ar-
tfculo 16 constitucional'.

98.- Revisién No. 794/83. Revista del Tribunal Fiscal de la Federa

clén. 2a, Epoca. Ao V. Nam. 53 Hayo de 19B4. Pag. 1011,
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"ORDEN DE VISITA DOMICILIARIA.-PARA CUMPLIR LO PRECEP-

TUADO POR EL ARTICLLO B4 FRACCION | INCISO A) DEL conpi

GO FISCAL DE LA FEDERACION DE 1967. BASTA CON QUE SE -

RALE EL LUCAR EN QUE DEBA LLEVARSE A CABO LA VISITA.

De conformidad con e! precepto aludido, el mandamiento

de la autoridad flscal competente debe expresar entre-

otras cosas el lugar donde debe llevarse a cabo la vi-

slta, por lo que si en la orden respectiva se sefala:~

“en el domicilio indicado o el que corresponda de acuer

do con el articulo 15 del C6digo Fiscal de la Federa ~

cién', si se cumple con este requisito puesto que aun-
cuando el domicilio indicado en la orden ya no corres-
ponda al causante, esta circunstancia queda subsanada-
con la expresi6on "o el que corresponda de acuerdo con-

el artfculo 15 del C6digo Flscal'.

Como consecuencia de la necesaria especjalidad de la orden
respecto del domicilio, para que la autoridad pueda, validamente,
practicar la visita en cualquier lugar distinto del indicado ori-~
ginalmente, le es imprescindible dictar otra orden en la que se -
fiale con toda precisién la nueva localidad objeto de la Inspec --
ci6n y asf con todas y cada una en las que desee constatar el cum

plimiento de obligaciaones fiscales.

A conclusiones semejantes 1lega EDUARDO MENDOZA VIVES.-
En conferencia que sustenté6 en el marco del VIl Congreso del -
Colegio Nacional dJe Profesores ¢ Investigadores de Derecho fis -
cal celebrado en la ciudad de Toluca, Estado de México, expresé
que "cuando el artfculo 16 del Pacto Federal previene que las vl
sitas domiciliarias a cargo de la autoridad administrativa deben-
sujetarse a las formalidades prescritas para los cateos, obvia-
mente significa ( respecto del 1lugar de 1la diligencia }, =

que e! catdlogo de exigencias y prohibiciones es -

99,- Revislén No. 1133/82. Revista del Tribunal Fiscal de ia Federa

cién, 2a. Epoca. Aho VI. Num. 56, Agosto de 1904, P&g., 40,



sustancialmente como sigue: para cada domlicilio singular objeto
de inspeccién, debe expedirse también una orden singular, por -
que la remislién del precepto a los requisitos para el cateo, re
chaza la interpretacién en inverso sentido: el precepto previe-
ne la singularidad de la orden y la del domicilio,como garantfa

de todo visitado".

B,- Al igual que para los cateos, las érdenes de visita -
domiciliaria requieren de la especificaci6n de la persona o per
sonas que deben soportar, en su domicilio, la presencia de los
agentes de la autoridad encargados de practicar la diligencia,
va se trate de averiguar el cumplimiento de las obligacio-
nes fiscales proplas o a cargo de terceros también determina-

dos.

Esto es tan evidente y elemental porque la garantfa tute-
lada, como todas las de la llamada parte dogmé&tica de la Constl
tucibn, estd dada en funciébn preclisamente de personas, sean de
Yas denominadas "individuales" o "colectlvas', y porque, ademé4s,
en derecho, como es sabldo, 1a vinculacibén se establece siempre
entre sujetos, de manera que no es el lugar el que tlene el de-
ber de tolerar la labor Inspectlva de 1a autoridad, sino la per
sona que lo ocupa, a quien debe ir diriglda Ya orden, bien para
conocer el cumplimiento de sus obligaciones fiscales, o las re~
laciones gque haya tenido con terceros, relevantes para percatar
se del acatamiento de las disposiciones fiscales por parte de -

estos Gltimos. S6lo referida a una persona determinada, se con-
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figura jurfdicamente la visita domiciliaria; es decir, la visi~
ta domicillaria se da siempre respecto de alguien y en relacién
con un lugar, debiendo ser ambos, sujetos y localidad, especifl

camente determinados,

En realidad, estas exigencias badsicas estdn tan intimamen
te vinculadas que act@an simulténeamente y en interaccién una -
con la otra conflgurando por su fusién estructural una misma =
unidad y no pueden disociarse la una de la otra sin desvirtuar
la institucién, de manera que una orden de visita que designe -
el lugar objeto de la inspecclién, pero no 1a persona tocante a
la cual se gira, o viceversa, que sefiale a esta dGltima, pero no
aquel, o que los mencione en forma equivocada de tal suerte que
no se correspondan en la realidad porque e! destinatario de la
orden no habite u ocupe el lugar de la diligencia, no puede de
cirse que cumpla con las prescripciones de la disposici6bn -
constitucional en examen, que establecen tas condiciones mfini~
mas que la autoridad debe satisfacer cuando afecta la privacta
de los particulares, a fin de garantizar la llbertad, prople=-

dad y seguridad jurfdica que el precepto consagra.

Luego, si se dicta una orden de visita en relacién con de

terminada persona y respecto de cierto lugar, si’dicha persona
no habita u ocupa el sitio de que se trate, serd indispensable
la emisién de una nueva orden en ta que se especifique el nom-
bre del actual habitante u ocupante del lugar para que la vis]

ta se pueda llevar a cabo, pudiendo este Gltimo v&lidamente -~



oponerse a la realizaci6bn de !a dillgencia mientras }la orden se

encuentra dirlgida a otro.

Debe haber, pues, una colncidencia exacta entre el desti-
natario de la orden y el lugar a visitar, expresindose ambos da
tos en ta! forma que no admita dudas respecto de qulén o quie--
nes se ordena la pesquisa y en qué lugar debe desarrollarse és~

ta.

Se podré objetar a lo inmediatamente expuesto. que exlisten
casos en que a la autoridad I interesa fundamentalmente inves~
tigar algdn lugar con prescindencia de qulien lo habite u ocupe,
y que, por el contrario, hay otras situaciones en que le Impor-
ta m8s examinar c6mo ha venido cumpliendo sus obligaciones fis-
cales determinada persona, independientemente del! lugar en que
resida, esté establecida o tenga instalaclones o dependencias,
lo que justifica, de acuerdo con esta lfnea de pensamiento, que
se expidan 6rdenes de visita domiciliaria dirigidas "al ocupan-
te de! lugar o del predio", "a quien corresponda', "“al usuarilo
del servicio', '"a quien resulte responsable’, 'en el domicllio

que corresponda", etc.

Sin embargo, no puede concebirse un concreto domicillo -
con abstraccién de la persona de quien ese domicilic sea, pues -
€ste es un atributo de la personalidad, y aunque el .concepto de
&l para los efectos de las visitas domiciliarias es m&s amplio

que e! que establecen el C6digo Civil o el Cédigo Fiscal, para
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fos cuales las personas s6lo pueden tener un domicilio, en tan-
to que para la disposici6bn constitucional en estudio la Inspec~
cién domiciliaria puede ordenarse para llevarse a cabo en préc-
ticamente cualquier lugar, sea o no considerado "domicillo"
por la leglislacién clvil o fiscal, siempre se requerird que el
lugar de que se trate se relacione con una persona determinada,

a quien ese domicilio corresponda.

C.- Se comprende f&cilmente que s5i la autoridad limitara
su.actlvidad investigadora a los domicilios fiscal o civil, no
contarfa con la suficiente informacién para verificar el cumee
plimiento de las obligaciones de los contribuyentes y su fun-—-
cién fiscallzadora se verfa burlada en la medida en que los par
ticulares desplazaran sus operaciones sujetas a tributacién a -
lugares inaccesibles, Jurfdicamente hablando, al control de aque
11a, En contrapartida, si la garantfa que conforman los requisi
tos mfnimos exigidos por la disposicién en examen para la préc-
tics de las visitas domiciliarias s6lo rigiera para los domici-

_lios fiscal o civil, quedarfan fuera de Ya tutela constitucio=-
nal todos aguellos lugares que por exclusién no constituyen ta
les domicilios, para los que, seglGn BRISERO SIERRA, "basta el -

(100)
término posesi6én para alcanzar los mismos resultados” de pro

100.- BRISERO S1ERRA, HUMBERTO. EL ARTICULO 16 DE LA CONSTITUCION -
MEX1CANA, U.M.A.M, Coordinacidn de Humanidades. Direccién Ge- -
neral de Publicaciones. Méx. 1967, Pag. 83



teccién jurfdica, dado que, slempre segdn este publicista, la

molestia que se persigue Impedir no es tanto la que perturbe -

el pacifico disfrute de los bienes u objetos que se encuentren

dentro del lugar visitado, sino m&s blen "la que significa el-

tener que dejar entrar al lugar a un tercero extraho; y esto -

acontece siempre que se dan las condiciones de luga? suscepti-
101)

ble de ser hablitado, aunque actualmente no lo esté", Y rel

tera:

"por 1o dem&s no se molesta 1a posesién cuando-
la autoridad se limita a penetrar sin despojar
a nadle, Lo que la Constitucién ha querido es -
que Ya privacia no sea perjudicada, haya o no -
interrupciones en la posesién; la visita domic|
llaria no impide la posesién, nl la molesta en
cuanto no obstaculiza su pacifico goce; pero sf
molesta el hablar, el residir o simple estar en
un lugar privado, calificado para cualquier efe
to jurfdico como domicilio. Es, pues, e! allana
miento 1o que estd prohibido y éste supone la =~
entrada a un lugar susceptible de habitacién -~
aunque no esté habitado actualmente". (102)

Un tratamiento todavia més restrictivo es el que da -~

IGNAC10 BURGOA, qulen opina, 'que para que el domicillo de un

sujeto pueda reputarse afectable por un acto de molestla en =~

los términos del artfculo 16 constitucional,no debe traducirse

en el domicilio legal propiamente dicho,que es el

lugar donde el

indlviduo deba ejercer sus derechos y cumpl!rbsus oblligaciones -

(art. 31 del ordenamlento Indicado), sino en el domlcillo efec~

101,- BRISERD S1ERRA, HUMBERTO, Op., cit, b,
102,.- tdem.
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tivo, o sea, er el sitio donde la persona resida realmente, es =
decir, donde tenga establecida su casa-habltaclén, en cuyo caso
la perturbacién necesariamente debe recaer en los bienes v obje
tos que dentro de ella se encuentren“}yu3éregunténdose a conti-
nuacién si las oficinas de una persona fislca pueden considerar
se como domicilio al tenor y para los efectos del artfculo 16 -
constitucional, interrogante a la que responde en los siguien--

tes términos:

“*Sobre este particular hay que hacer una bdsica -
distincién; si el individuo carece de lugar de re
sidencia definitiva (domicilio efectivo), enton--
ces, aplicando el articulo 29 del Cédigo Civil, -
es obvio que su despacho u oficina debe reputarse
como domicilio y, por ende, afectables por un ac~
to de molestia todos ics bienes que dentro de &s-
te se hallan; .por el contrario; y conforme a di-=~
cho precepto, si el gobernado, ademss de su despa
cho v oficinas, tiene domicilio efectivo, Gnica -
mente éste es susceptible de afectacién segln el
artfculo constitucional invocado®. (104)

Para concluir sus comentarios acerca de los alcances
que en su sentir el Constituyente imprimié al concepto, el destaca

do tratadista expresa:

""No desconocemos la dificultad que presenta, ya no -
digamos la enumeraci6n, sino la simple enunciacién ~
de los lugares que pueden estimarse o no como '"doml-
cilio" desde el punto de vista del artfcule 16 de la

NDIVIDUALES, Edit, Porrda, -
03.- BURGOA, IGNACID. LAS GARANTIAS |
103~ BUREO . Ta2. pag. 584,

104,- Op, cit, Pag. 584,



Ley Suprema; pero lo cierto es que, sl se toma en
cuenta que los actes de molestia por lo general -
tienen como materia de afectaci6bn los diversos ble
nes que dentro de aquellos se encuentren, resulta
que la perturbaci6én que tales actos originen puede
impugnarse a través del elemento 'posesiones'" a -
que se alude en el citado precepto constitucional,
independientemente de que los objetos afectados se
hallen o no en un sitio domiciliario.Por tanto, es
timamos que el término '"domicilio" empleado en el
articulo 16 representa un trasunto hist6rico de -
afadn de proteger lo que se ha consliderado como més
sagrado e inviolable de la persona; su propio ho--
gar, cuya prescripcién, por otra parte, se estable
ce amplia y eficazmente a través del elemento '"po-
sesiones', como va se afirmé".{105)

Como se observa, ambos autores apenas difieren en cuanto
a los alcances que el término domicilio tiene para los efectos
de nuestro an8lisis: en tanto que para uno el domicilio sélo -
puede ser e! lugar habitado, el hogar (BURGOA), para el otro, -
el domicilio no solamente es el sitio habitado, sino también el
que pueda serlo en un momento dado (BRISERD); de donde podemos
considerar que para los dos la salvaguardia del articulo 16 de
nuestra Ley Fundamental estd referida sélo al domicilio de las
11amadas “personas flsfcas o Individuales', pues son las Gnlcas
de las que puede decirse que hablitan o residen en un determina~
do lugar, por lo gue, consecuentemente, se excluyen de la pro--
teccidn de la garantfa los lugares no habitados o que no sean -
susceptibles de serlo y los domicilios de los denominados en--
tes colectivos o personas morales, a quienes obviamente no pug

de atribuirse una habitacién o residencia en sitio alguno,

105.~ BURGOA, IGRACIO. Op. cit. Ib,
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D.- Semejante postura resulta inaceptable por las razones

que ya hemos expuesto y, adem&s porque:

a).- Conforme a nuestro régimen jurfdico, que es de faculta
des limltedas y expresas, nlngln 6rgano del Estado puede tomar -
una declistén que afecte la esfera Jurldica del particular sl no =
estd apoyada en una disposicibébn general dictada con anterioridad
al hecho; y, ciertamsnte, no existe ningitn precepto constltuciom=
nal, excepto el que rige para las visitas domiciliarias, que fa--
culte a la autoridad administrativa para irrumpir en las Yposesio
nes' de los particulares que no constituyen propiamente un lugar
habitado o susceptible de serlo. En consecuencia, o bien esta cla
se de sitios quedan fuera de la funci6n inspectiva de la autori--
dad, lo que es inadmisible, o para el ejercicio de dicho cometi--
do, en relacién con los mismos, la autoridad tiene que sujetarse a
tas condiciones prescritas para las visitas en los lugares habita-
dos o susceptibles de serlo, con lo que se borra cualquier distin-
cién que pudiera hacerse en lo que concierne a los lugares prote--
gidos por la disposicién que autoriza a la autoridad administrati-
va a practicar visitas domiciliarias: para efectos de éstas, todo
lugar en que se desarrollen, sea o no una habitacién, queda al co-*
bijo de las exigencias que establece el segundo psrrafo del artfcy

lo 16 de la Constitucidn.

b).-E1 alcance atribuido al vocable "posesiones'" no resguar-
da suficientemente  los intereses particulares de la molestia y so-

bre todo de las consecuencias que pueden derivarse de una visita -



domiciliaria.

En rigor, la tesis que propugnan los publicistas que veni-
mos citando entrafa una incongruencia, porque si la intromisién
de los agentes de la autoridad en aguellas posesiones privadas -
que no sean lugar de habitaclén, no constltuye una molestia en =~
cuanto que no impide la posesibn ni estorba su pacifico disfru-
te, obviamente la tutela constitucional sale sobrando, pues tal
proteccitén se establece precisamente para el evento de que la agc
tuacién de la autorlidad implique una perturbacién en la esfera
Jurfdica del particular, de modo que si ésta nunca llegard a pro
ducirse, deflnitivamente no tiene sentido alguno decir que la ag
tividad que 1a autoridad despliegue en el caso se podrd impugnar

a través del elemento posesliones.

Esta impugnacién, contraria al postulado de nuestros auto-
res, es la prueba m&s evidente de que la sola presencia de extra
fios en un recinto privado, esté o no habitado, constlituye un po-
sitivo acto de molestia para su posecdor, y mis si se considera
que desde el inicio de la diligencia los visitadores pueden, préc
ticament; a su arbitrio, proceder al "aseguramiento’ de la conta
bilidad, correspondencia, documentos, bienes o mercanclfas que en
cuentren en el lugar de la inspeccidn; medida (cuya validez cons
titucional! examinaremos en posterior ocasién) que puede Ir desde
el sellar o colocar marcas en dichos documentos, blenes, o en -
muebles, archiveros u oficinas dende se encuentren; pasando por

dejarlos en calldad de depésito al visltado o a la persona con
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quien se entiende la diligencia previo inventario que a) efecto
formulen, Hhasta ‘recoger la contabilidad para examinarla en las

oficinas de la autoridad fiscal.

£€s Indiscutible, pues, que una visita administrativa de ~
comprobaclén, cuslquiera que sea el lugar donde se desarrolle, -
afecta realmente a los particulares, como sin advertirlo admiten
de hecho nuestros autores al afirmar que la protecci6én contra la
perturbacién que se produce cuando la diligencia se lleva a cabo
en sitios distintos de los lugares de habitaci6n o aptos para =~
ser habitados, se consigue a través de la nocién posesiones -
que emplea la norma, con lo que debemos entender que bastaré la
existencia de un mandamiento escrito de autoridad competente, -
que funde y motive la causa legal del procedimlento, para que -~
una visita de inspeccién pueda realizarse en estas posesiones;
punto de vista que no compartimos en raz6én de que este minimo de
condiciones que aseguran el respeto de las posesiones particula-
res, rige excluslvamente para molestias que ¢l Constlituyente es
timd de menor entidad, pero no para las visitas domiciliarlas -
que por su trascendencia requieren de una tutela mé&s amplia al -
que 1as sufre; es decir, no puede aceptarse que las Gnicas corta
pisas a la actividad fiscalizadora de la autoridad administrati-~
va, cuando se produzca en sitios no habltados o que no estén en
condiciones de habitabilidad, sean las ya referidas de existen--
cia de mandamiento escrito emitido por autoridad competente que

funde y motive la causa legal del procedimiento, porque ello im-



plica restringir por via interpretativa el amplio espectro (en

lo que se refiere a Yos lugares protegidos) de la garantia, da-
do en raz6n no s6lo de! quebranto a la intimidad que supone la

irrupcién de los agentes de la autoridad en un lugar habitado o
habitable, sino también en funcién de la gravedad de las conse-
cuencias, que una visita de comprobacién en un recinto particu-
lar, (cvalquiera que éste sea y aunque la privacfa individual -
no se vea violentada), trae aparejada: hablamos especfflicamente
de la emisibn de liquidaciones por contribuciones omitidas y la
Imposicién de las sanciones correspondientes, que se apoyen en

una visita domiciliaria, las cuales evidentemente afectan el pa
trimonio de los visitados. Por ello, al estructurar el régimen

de inspeccién domiciliaria, el Constituyente dispuso el cumpli-
miento, por parte de la autoridad administrativa, de requisitos
més severos, con la finalidad de garantizar 1a inviolabitidad -
del domicilio de los particulares, de proscribir toda ingeren=

cia arbitraria en su vida privada y de cerrar la puerta a los -
abusos que indudablemente se cometerfan, trascendiendo a sus -
personas y & sus patrimonios, si no se reallzan las condiciones
exigidas, las cuales no pueden ser vistas como simples formalis
mos para dificultar-la accién de pesquisa de la autoridad, sino
como un procedimiento cuyo rigido marco conduce a una indaga=--
cién regulada que ofrece, en el desarrollo de ta visita misma,

el minimo de segurid;d que la Constituclén preconiza, al contro
lar la actuyaci6én de qulenes la llevan a cabo, y precave contra

el error y las afirmaciones unilaterales de la autoridad al ad-
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quirir ésta el conocimiento de 1a situacién de hecho de los par-
ticulares acerca del cumplimiento de sus obligaciones fiscales;
conocimiento cuya utilizaci6n posterior, regida tamblién por re-
glas determinadas, puede servir de base a la autoridad para el -
fincamlento de Yiquidaciones por contribuciones omitidas, para -
1a imposicién de sanciones y hasta para proceder penalmente por
la comisién de delitos Fiscales, situaciones todas estas aue a

no dudarlo constituyen tipicos actos de molestia,

v c) Porque el texto constitucional habla de ocupante del -
lugar visitado, expresién de contenido mis amplio que las de ha
bitacién o residencia, que comprende a toda persona fisica o mo
ral, que por cualquier tftulo, o adn sin &1, detente el sitlio -
de la visita o se encuentre permanente, temporal o accidentale-
mente en €1 y tenga de algGn modo la disposicién, aprovechamien

to o custodia del mismo.

La ocupacién a que la Constitucidén se refiere no es la
que reguia el Cédigo Civil como un modo de adquirir el derecho
de propiedad, ni necesariamente una manifestacién de éste. Se -
trata de una situaci6n de hecho que no requiere la voluntad del
ocupante de hacer suya la cosa, ni una capacidad Juridica; no -
tiene porqué comprobar la causa de su ocupaci6bn, pudiendo incly
so carecer de todo derecho a la misma. Lo qde realmente importa
es ol puro hocho de la tenencla material del bien de que se trg

te, una de cuyas exteridrlzaclones la constituye la estancia én
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el sitio de la averiguacién, pudiendo incluso carecer de todo det
recho a la misma. Lo que realmente Importa es el puro hecho de

la tenencia material del bien de que se trata, una de cuyas exte-
rlorizaciones la constituye ia estancia en el sitio de la averi--

guacién.

Como es facil desprender de nuestra exposicién, no hay
por qué limitar los alcances del término domicilioy,. que el pre-
cepto constituclional emplea, a los lugares habltados o habita -~
bles. El régimen de inspeccién domiciliaria requiere de determina
dos requisitos tutelares de la seguridad individual, de observan-
cla ineludible cualquiera que sea el lugar de la dillgencia, por~
to que el vocablo debe entenderse con tal amplitud que permita en
globar en su significado a todo recinto privado en que aquells se
reallce; punto de vista que es también el de la doctrina y la Ju-
risprudencia francesas, de acuerdo con JEAN MORANGE, qulien Nos di
ce:

"El concepto de domicilio es entendido en un sen
tido muy amplio. Se distingue del de propiedad y
sobrepasa, con mucho, al de residencia principal,
y aun al de lugar de habitaci6n., Segdn la juris-
prudencia de! Tribunal Supremo el término domi~~
cilio no s6lo significa el lugar en que una per-
sona tiene su establecimiento personal, sino tam
bién el lugar en que, habite alll o no, le asis-
te e! derecho de decirse "en casa', sean cuales
fueren el tltulo Jurfdico de su ocupacién y la -
afectaci6n dada a los locales. Asf los Jueces Ju
dlclales han calificado como domicillo caravanas
o remolques, habltaclones de hoteles o casas de
huespedes, lugares de trabajo..." (106)

106.- MORANGE, JEAN. LAS LIBERTADES PUBLICAS., Trad, de Juan de Vtri

1ta. Fondo de Cultura Econémica, Héx., 198},P&g. 77.
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E.-pecfamos en otro tugar que exlste una necesaria y 'es-
trecha vinculaclsn entre el lugar a visitar y el sujeto pasible
de 1a inspecclén domiciliaria, La razén, como tamblén lo sehalé-
bamos, es obvia: la visita de comprobacién es algo que afecta a
un sujeto determinado y que genera, a su cargo, la obilgacién de
soportar en su domicilio, considerado éste en el sentido amplio
del término, la presencia de fos agentes de la autoridad encarga
dos de verificar el complimiento de sus obligaciones fiscales.
Dicho de otro modo, la persona a visitar es la que explica la
concreta atribuctén de facultades fiscalizadoras a los (nvestiga
dores comislonados al efecto, de tal suerte que sin su preclsa-~-
determinacién no puede originarse la correlativa obligaclién de -
permitir la {ngerencla de esos extrados en un domicilio particu-
lar. Se trata como se ve, de un elemento esencial de toda orden
de visita domiciliaria, ante cuya ausencia no puede violentarse

el derecho a la intimidad de nadie.

Desde esta perspectiva se advierte la necesidad de que to-
da orden de visita individualice a la persona respecto de Ia cual
se despacha, siendo el nombre el atributo de la personalidad que
se utiliza para tal fin, pues es el medio de que se vale el de--
recho para distingulr a los elementos de la socledad, en sus mds
variadas manlfestaciones de comportamliento; es decir, la persona
lidad no se concibe en concreto sin fa Individualizacién del su-
jeto, y.es precisamente el nombre de éste el que concreta su in-

dividualidad al hacer referencia Gnicamente a é!, excluyendo a -
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cualqulier otro.

Ahora bien, tratdndose del destiratario de una orden de -
visita domicliliaria, desde luego debe sefialarse su nombre, sin
que pueda admitlrse como v4tldo e) deliberado Intento de algu--
nas autorldadas de elimlnar este raqulsito fundamental de tods
orden de vislta medlante el empleo de expresiones Imprecisas co
mo "a quien resulta responsable", '"al usuvario de la toma', “al

ocupante del predio", etc.

Sobre el tema que nos ocupa, PEDRO CUEVAS FIGUEROA, en po

nencla que present® al VII) Congreso de}l Coleglo Nacional de ~
'

Profesores e Investigadores de Derecho Fiscal, celebrado en la
Ciudad de Monterrey, N.L., apﬂnta algunas reflexiones dignas de
ser bien destacadas. Dice que en materfa tributaria no es consg
cuente con el texto constlituclonal la emisién de una orden de =
visita en los términos vagos que han quedado indlcados, opinlén
que compartimos plenamente. Sln embargo, acepta que por excsp-«
clén, en el evento de que no sea posible ldentificar plenamente
al destinatario de la orden, cuando por ejemplo el uso dealfas
o de seudénimos Implde conocer su verdadera jdentidad, pueden =
sefalarse otros datos que permitan su identiflcaciébn de manera
que no quede duda sobre quién es el sujeto pasible de la inspec
cién. Cufles sean estos elementos, no los preclsa, pero pensa--
mos que no pueden ser otros que el sobrenombre, apodo o seudén

mo, que son los que permiten individualizar a la persona que =~
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tos usa o a quien designan, soportando la autoridad la carga de

estos hechos.

La Indispensable indlvidualizacién del sujeto receptor de
Ya vislita es un requisito cuya satlsfaccién impone la Constltu-
cién en aras de la seguridad jurfdica de los gobernados, porque
sl blen la administracibn tributaria desconoce, al momento de -
emisién de la orden de Inspecciébn domiciliaria, cudl es la si--
tuacién de una especifica persona en cuanto al cumplimiento de
Vas' normas fiscales, es Inadmlisible que ignore hasta quién sea
la persona respecto de la cual va a eJercer sus facultades de -
comprobacién, pues ia funcién de fiscallzacién domiciliaria, co
mo funcién pGbllca que es, no puede dejarse desarrollar sin el
culdado y escrl@pulos necesarios, sin exiglir los requisitos que
establece la Constitucién, que garantiza que esa funcién publi
ca no perturbe arbitrariamente el derecho a la intimidad de -
los particulares, a fin de reducir al minimo la ingerencia ca-

prichosa de 1a autoridad enesa esfera de privacfa.

Es decir, si bien la acciébn de Investigar presupone el -
desconocimiento de un hecho o una cosa, porque estd oculto, se
creto o es desconocido, no se puede pasar por alto, en el tema
que desarrollamos, la previa determinacién del sujeto singular
en relaclén con el cual la autorldad va a ejercer sus faculta-
des de flscallzaclién, a fin de descubrlr cébmo ha venido cum=--

piiendo aquel con sus obligaclones tributarias.



- 89 -

Esto supone para la administracion fiscal una carga que
debe desahogar en una fase preindagatoria, en la etapa de pre~
paracién de la emisién de la orden de visita, pero es indiscu~
tible que ya la facultad inspectiva domiciliaria de que dispo-
nen las autoridades fiscales, sin tener que acudir a los tri-=-
bunales, es de tal manera onerosa sobre los particulares, que
1a norma constitucional impone a la autoridad que dlcte el man
damiento para que la visita se practique, que al menos determi
ne la ldentidad de }a persona respecto de la cual emite la or
den. Es este uno de los pilares de la seguridad jurfdica de la
institucién: la certeza en la designacién de la persona que ha
de tolerar la inspeccién, para establecer Ja convicclén de que
es en relacién con ella precisamente, y no con otra, que la ay
toridad hace uso de su fuerza vinculatoria para causar la mo--

lestia que la diligencla entrafa.

Este criterio es acorde al sostenido por la Sala Supe -~
rior del Tribunal Fiscal de la ?ederacién, en }a tesis que si~

gue:

YORDEN DE VISITA ODOMICILIARIA EMITIDA POR AUTORIDAD-
ADMINISTRATIVA DEBE SERALAR LA PERSONA O PERSONAS A-
QUIEN VA DIRIGIDA.-En los términos de 1o dispuesto -
por el artfculo 16 Constitucional, al emitir la auto
ridad administrativa una orden de visita domicilta —
ria para comprobar que se han cumplido los reglamen-
tos sanitarios y de policla debe sedalar expresamen
te el nombre de la persona o personas a qulen va di~
“rigida, pues dicho precepto expresamente establece -
que en estos casos la autoridad debe sujetarse a las
formalidades prescritas para los cateos, en los que
el propio precepto sedala que la orden de cateo serd
escrita, exprasando el lugar que ha de lnspecclonar-
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se la persona o personas que hayan de aprehenderse y -
los objetos que se buscan, es decir en el caso de las
&rdenes de visita domicliiaria expedida por autoridad
administrativa debe indicarse el nombrs de la persona
o personas a quien van dlrlgidas“.(‘07

F.- €l siguiente requisito constltucional de los cateos, -
aplicable a la prdctica de las visitas domiciliarias, estriba en
que en la orden que al efecto se emita se exprese el objeto u =~
objetos que se buscan, que en nuestra materlia equivale, de acuer
do con la Dra. LOMEL| CEREZ0, a que en la orden "se precise el -

objeto o fin de la dlligenc(a“!‘oa)

Esta garantfa responde también a la necesidad de evitar -
el ejercicio abusivo de las facuitades fiscalizadoras de la auto-
ridad, limitando la inspeccién domicillaria a la veriflcacién del
cumplimiento de determinadas obligaciones fiscales, sin que sea -
vilida 1la emisién de 6rdenes de visita para comprobar el acata
miento a las disposiciones flscales de manera genérica, indiscri-

minada.

Al exigir la Ley Suprema para garantizar el derecho de los

gobernados de que sus personas, famllla, domlcilios o posesiones

iscal de la Federa

107.~ Revisién No. 216/84. Revista del Tribunal F a

7 cién, 2a, Epoca, Ado VI Nam. 56, Agosto de 1984, Pdg. 9. -

108.- LOMEL! CEREZO, MARGARITA. EL PODER SANCIONADOR DE LA ADHINI--
TRACION PUBLICA, Compafifa Editorial Continental, S.A. Héx.
1961. Pag. 126.
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se hallen a salvo de pesquisas y aprehensiones arbitrarias que -
1a orden exprese los objetos que se buscan, los téralnos impera~
tivos de la norma no pueden ser entendidos sino en el sentido de
que, desde el momento mismo de la expediciébn del! mandamiento, la
autoridad tenga ya formadas una idea, y 13 monifieste, de las co-

sas que ha de verificar apoyad; en un motivo verosimil, y no pPrg

ceder a efectuar una veriflcacién a la ligera.

En efecto, de acuerdo con la letra y el espfritu del texto
constitucional que vénimos examinando, todo cateo, que el Dr., -
FIX ZAMUD{0 define como el‘hegistro y allanamiento de un domici-
Iio particular ordenado por la autoridad judicial con el propési
to de buscar personas u objetos que estén relaciopados con la in

(1og)

vestigacién de un delito", debe circunscribirse al hecho que -
o motive, sin andar a !a bGsqueda de delitos o faltas en gene~«
ral; principio que encuentra consagracién positiva en el artfcu-

o 157 del C8digo de Procedimientos Penales para el Distrito Fe-

deral que dispone:

"Art. 157.- Toda inspecci6n domiciliaria se 1}
mitard a la comprobacién del hecho que la moti
ve, y de ningdn modo se extenderd a indagar dg
itos o faltas en general',

(109).~ Voz "CATEO", en DICCIONARID JURIDICO HEXICANO.U.N,A. M. Héx.
1983, Tomo Il. P&gs., 60 y 70,
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La importancia de esta limitante es fundamental, porque,
en un estado de derecho, la sequridad b&sica de los gobernados -
en la materia estd sustentada en que la autoridad precise cuiles
son los preceptos con cuyo cumplimiento, o can el control de cu-
yo acatamiento, estd relacionada la visita domiciliaria, de tal
manera que ambos, autoridad y gobernados, actGen sabiendo qué he
chos se buscan y respecto de qué disposiciones filscales, De lo -
contrario, se abrirfa la puerta a todos los abusos, ya que impera
rfa el despotismo mds descarnado por la inusitada libertad de ag
cién de los agentes de la autoridad sobre los particulares, que
se encontrarfan asi colocados en una situacién de sumisién aplas

tante y total a la caprichosa voluntad de aquellos.

La restriccién de referencia es un valladar al absolu-
tismo al! que propende con tes6n nada encomiable la autoridad ag
ministrativa, pues ésta no es libre de actuar como crea conve--
niente al investigar la situaclén fiscal que guarda determinada
persona, sino que debe observar, casi religiosamente, el rigido
marco de los derechos‘indi@lduales, dotado de una especial fuer

za o garantfa por su incorporacién al texto constitucional,

De esta suerte, las autoridades incumplen con la restric
¢cién de que ahora tratamos cuando, por ejemplo, en las 6rdenes =~
de visita domiciliaria que expiden expresan que 1a préctica de -
ta ditigencia tiene el objeto de que {los visitadores} verifli

< quen el cumplimiento de las obfigaciones fiscales pflncfpales, -

formales y/o accesorias, por impuestos, derechos, productos y -



aprovechamientos, de los cuales deba(n) usted{es) responder en

forma directa, solidaria y objetiva,

Este inconstitucional proceder, que deja al visitado
a merced del antojo de la autoridad, alcanzar su colmo, si cabe,
en las 6rdenes de visita domiciliaria que expide la Tesorerfa -
del Distrito Federal. En un tfpico mandamiento de esta clase gl
rado por dicia dependencia puede leerse que la visita del caso
tiene por ije(o el de que mediante la revisién, investigacién
y examenes flsicos, los visitadores verifiquen, si a través de
los datos que se consignan en las.dec1$raciones y manifestacio-
nes del visitado, se determina el exacto cﬁmplimiento de tas sl

guientes obligaciones fiscales:

“De cardcter Federal.-impuestos: Al Valor Agregado; so-
bre Tenencla o Usoc de Vehfculos, excepto Aeronaves, so-
bre la Renta; sobre ingresos por Actlvidades Empresaria
les de Contribuyentes Menores y los ingresos por Actlvi
dades Agricolas, Ganaderas, de Pesca y Conexas de Con-~-
tribuyentes sujetos a reglas generales dictadas por la
Secretarfa de Hacienda y Cré&dito PGblico, asl como las
retenciones que estén obligados a efectuar los contriby
yentes anteriores, sobre las erogaciones por remunera--
cibn al trabajo personal prestado bajo la direccién y -
dependencia de un patrén y aportaciones relativas a con
tribuyentes menores ast como aquellos contribuyentes de
dicados a actividades agrfcolas, ganaderas de pesca y -
conexas: Derechos por el Uso o Aprovechamiento de Agua-
distinta de los Distritos de Riego, traténdose de pozos
ubicados en el Distrito Federal.,-De cardcter Local.~im-
puestos: Predial, sobre Adquisicién de Blenes |nmuebles;
sobre Loterfas, Rifas, Sorteos, Juegos con Apuesta, --
Apuestas Permitidas y Concursos de toda clase, realiza-
dos hasta el 31 de dliciembre de 1984, sobre Diverslones
y Espectéculos PGblicos y Aparatos Mecdnlcos, Derechos
por el Uso o Aprovechamlento de Agua Potable, todos ~-
ellos reglamentados por 1a Ley de Haclenda del Departa-
mento del Distrito Federal vigente; Impuestos sobre Tras
lacién de Domlnic y el Derecho por 1a Revalidaci6n Anual
del Registro de Licencia de Funcionamiento, regulados -
por la Ley antes citada de fecha 31 de diciembre de --
tghin,
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No es necesario insistir en la invalidez propia de la ag
tuacién oficial en estos casos, que constituyen, parafraseando -

al Ministro GUZMAN ORQZCO, '"verdaderas expediciones arbitrarlias
(110)
de pesca', que se explica ocurran en un régimen insidioso y opre

sivo, totalitario, pero no en un sistema democrético en el que -
la actividad estatal no es arbitraria ni omnfmoda, sino que, por
el contrario, se norma por un marco juridico de facultades no s6
lo expresas, sino también limitadas, Este criterio es acorde a)

que ha sido sustentado por las Saltas Regionales Peninsular y No-
reste del Tribunal Fiscal de la Federacién, en las tesis que a -

continuacién se reproducen:

Y"ORDENES DE AUDITORIA.-NO PUEDEN TENER UN OBJETO INDETER
MINADO DE REGISTRO O INSPECCION,-Las brdenes de audito--
ria para que cumplan con la garantfa de seguridad jurld]
ca establecida en el artficulo 16 Constitucional a favor

del gobernado, no pueden ser generales, esto es, tener -
un abjeto indeterminado de registro o inspeccidn, sino -
que deben recaer sobre objetos concretamente sefialados -
en ellas. Por lo tanto, cuando no se establezca de mane-
ra clara denominéndolos por sus nombres los impuestos de
cuyo cumplimiento, las autoridades fiscales pretenden --
cerciorarse, se viola lo dispuesto por el precepto cons~
titucional invocado, en virtud de que éste con toda cla-
ridad establece que en las visitas domiclliarias se obser
varén las reglas establecidas para los cateos entre las-
que se encuentra precisamente la de sefalar con toda cla
ridad el objeto de la revisién", (111)

"ORDEMES DE VISITA.-OBLIGACION DE LA AUTORIDAD DE DETERMI
NAR EN SU TEXTO EL OBJETO DE LA MISMA.-De conformidad con
el artfculo B4 fraccién 1, inciso ¢} del C6digo Fiscal de
la Federacién anterior, en relacién con el 16 Constitucio
nal, en su parte relativa a los cateos, la autoridad debe
precisar en la orden de auditorfa las obligaciones fisca-
les a revisar, a lo que Gnicamente deberd concretarse la-
inspeccién, ya que de no ser asf y emplearse formulismos-

110.-Amparo en revisién 914/80,-Soffa Lorena PérezMagada,
TRIBUNALES COLEGIADOS, Séptima Epoca, Violaciénm Samestral
145-150, Sexta Parte, P&g. 295.

P11.- Juicio No. L43/84. Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién
2a. Epoca. Afio Vi Mam. 58 Octubre de 198h. P&g. 334



cal de la Federacién anterior, en relacién con el 16 Cons
titucional, en su parte relativa a los cateos, la autori-
dad debe precisar en la orden de auditorfa las obligacio-
nes fiscales a revisar, a lo que Onicamente deber$ concre
tarse la inspecci6n, ya que de no ser asf y emplearse for
mulismos tales como ‘'que el objeto serd el que verifigue-
el cumplimiento de obiigaciones fiscales, principales, -~
formales y/o accesorias, por impuestos, derechos, produc~
tos y aprovechamientos por los cuales deba (n) usted (s),
responder en forma directa, solidaria u objetiva®, se vig
larfan los preceptos mencionados, lesiondndose en perjui~
clo del particular afectado, la garantia de legalidad con
sagrada en el numeral 16 Constitucionai, al no estar de-~
terminado en la orden de visita su objeto, ni ser llevada
a cabo dicha obligacién por ¢l funcionario competente pa-
ra ello, como lo serfan los Administradores fiscales Re-~
giorales, sino que las obligaciones a revisar serfan pre~
cisadas hasta el momento mismo de la préctica de ta jns--
peccibn v tal guedarle al arbitrio de los sedores audito-
res', (112) ’

En contraste con las decisiones acabadas de citar, estrig

tamente ceffidas a la Constitucidn Federal, la Sala Superior del -~

mismo Tribunal ha sostenido:

"ORDEN DE VISITA.~BASTABA CON SERALAR QUE SE
REVISARIAN LAS OBLIGACIONES FISCALES A CARGO
BEL LONTRIBUYENTE ,~Segén lo previsto por el
artfeulo 84, fraccidn |, inciso ¢}, del Cédl
go Fiscal de 1967, en la orden de visita de-
berfan especificarse las obligaciones fisca-
les que fueran a verificarse durante la Prég
tica de la misma, tal requisito se vefa satls
fecho cuando en la orden se sefalaba, en for-
ma genérica, gue la visita tendrfa por obje-~
to la revisi6n de todas las obligaciones fis-
cales a cargo de ese contribuyente, sin que -
el precepto legal mencionado obligare a enume
rar en forma individual cada uno de las im--
puestos sujetos a revisién'. (113)

112.-Juicio Mo. 373/8h. Revista del Tribunal Fiscal de la Federa-

cibn.
113, -

2a.

Epoca. Afo VI. Mim, 63. Marzo de 1985, Psg. 758.

Revisibén Ho. 922/83. Revista de! Tribunal Fiscal de la Fede-
racién 2a. Epoca. Ado VI. Nam. 62, Febrero de 1985, Pag. 654,
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No compartimos el punto de vista que se postula en el-
fallo en comentario, porque aun cuando es verdad que la autori-
dad puede ordenar 'la revisidn de todas las obligaciones fisca-
les a cargo de los contribuyentes', el ejercicio de esta atriby
cidn tan delicada debe 1levarse a cabo, a fin de otorgar la - -
necesaria seqguridad a las personas en sus domicilios, papeles -
y posesiones, mediante mandamientos concretos que sefalen de ma
nera cspecifica en cada caso el fin u objeto que persiguen o -=
més exactamente, 13s obligaciones fiscales cuyo cumplimiento se
trate de verificar, "puesto que asi lo dispone ¢l artfculo 16 -
constitucional que precisamente limita el poder estatal fronte-

a los derechos del individuo'. ALY

De no aceptarse lo anterior se llegarfa al absurdo ex-
tremo de que serfa de hecho el personal visitador el que & su -
discreciédn y capricho determinara las obligaciones cuyo cumpli-
miento se trate de establecer, y no podrTa darse nunca el caso-
de que los inspectores actuaran en exceso de lo ordenado por la
autoridad que expididé la orden, puesto que ellos mismos darian-

la medida de su actuacidn.

No obstante 1a sentencia que se critica, 'a Sala Supe-
rior ha sostenido, aunque no en forma reiterada, el siguiente -
criterio, que consideramos estrictamente apegado a ta norma - -

constitucional:

"YiSITAS DOMICILIARIAS.- AUNQUE SEAN DE NATURA-
LEZA DIVERSA A LOS CATEOS DEBEN CUMPLIR CON - -
LAS FORMALIDADES DE LOS MISH0S.- Las visitas do

114, - LOMELI CEREZO, MARGARITA, Op. cit. P8g. 126



miciliarias de cardcter administrativo son diver=
sas a los cateos, puesto que tienen objetos diver
505, sin embargo, no por ello pueden dejar de cum
plir con las formalidades que el articulo 16 de -
la Constitucibn sefala para los cateos pues lite-
ralmente establece que en su reallzaclién deberdn-
acatarse las mismas formalidades, asf como las --
que seRalen las leyes especliales aplicables, lo -
que significa que si una visita domiciliaria se -
funda en una orden genérica en la gue no se espe-
cificé ni el lugar que debfa inspeccionarse, ni -
la persona a la que debfa visitarse, nl el objeto
especffico de la visita, la misma fue ilegal de--
biendo nulificarse los actos derivados de ella4, (115)

G.- Prosiguiendo con el an&lisis de las prescripciones
relativas a los cateos, aplicables a las visitas domiciliarias, te
nemos que el Constituyente dispuso que al concluir 1a inspeccibébn -
se levante un acta clrcunstanclada en presencia de das testlgos -
propuestos por el ocupante §el lugar cateado, o, en su ausencla, o

negativa, por la autoridad que practique la diligencia,

a).- A primera vista, y derivada de una interpretacién
letrista, parecerfa que esta parte del precepto constitucional au-
toriza que sea al final de la pesquisa domicillaria cuando deberd
extenderse el documento que relate los pormenores de la diligen ~--
cla: Asl lo ha conslderado reiteradamente la Sala Superior del Tri
bunal Fiscal de la Federacibn., Una contlnuada serie’'de tesis senta
das en este sentido nos habla de que para este Cuerpo Colegiado es

te es un punto zanjado definitlvamente?

116.-Revision No. 2435/82' Revista de) Tribunal Fiscal de la Fede-
racién. 2a. Epoca. AAo,V. Nam. 39. Harzo de 1903, Pag. 634, -



"ACTAS.-50L0 ES OBLIGATORIO LEVANTAR UNA AL CON
CLUIR LA VISITA, PERO PUEDEN CONSTAR EN UNC 0 -
VARIOS DOCUMENTOS.-De la interpretaci6n del ar-
tfculo 16 de la Constituci6bn y de las fraccio--
nes Vy VIl del articulo 84 del C6digo Fiscal -
de la Federacibn (1967), se inflerc que cuando-
menos debe ser un acta la que se levante duran-
te la vislita domiciliaria, sin que sea obligato
rio realizar una al inicio y otra a! final, ya
que lo iwportante es que se hagan constar los -
hechos u omisiones -observados durante la visita,
pudiendo desde luego levantarse varias actas de
acuerdo con e! caso concreto, pues tal situa---
cién no se encuentra prohibida por lta ley" {116}

Esta misma apreciacién simplista, que podria aplicarse tam
bién a los testigos de asistencia, pretendiendo que su designa--
cién ocurra s6lo a partir de la conclusién de la visita, descong
ce tanto la naturaleza propia de un acta, como la funcién que la

Constitucidn asigna a los testigos de la diligencia.

En efecto, cuando el precepto constitucional prescribe que
delavisita domiciliaria se levante un acta circunstanciada, indu
dablemente obliga a queilos hechos ocurridos bajo Jos sentidos =~
de los visitadores, al constatar el cumplimiento de las obliga-
ciones flscales, aparezcan representados por medio de una narra-
cidn esc;ita, con el propbésito de dejar preconstruida la prueba
sobre la situaciédn fiscal del visitado respecto del objeto espe-
cifico de la diligencia. Se trata, como dice CARNELUTT!, de '"ia

composicién de un objeto (documento) apto para despertar en

11g -.Revisibn Mo. 1143/82. Revista de) Tribunal Fiscal de la Fe
deracidn. 2a. Epoca. Ado V. HN&m. 45 septiembre de 1983. Psgs. -
168 y 169, -
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quien 1o perciba la idea que viene determinada por la percep--’

(mn

ci6bn del hecho representado

Esta representaci6n documental, segln nuestro autor, es
inmediata, en el sentido de que 'la individualidad del hecho a
representar se traduce inmediatamente en un objeto exterior”gla)
y es permanente, por la perdurabilldéd Jel documento. Dice tam-
bién CARNELUTTI que Ya inmediatividad del documento implica “la
presencia del hecho representado respecto de la formaci6n del -
hecho representatlvo“.(]‘S)lo que o "sustrae a todas las ln---
fluenclas corruptora; que los inte;eses en conflicto dentro del
procesc puedan ejerc}tar y, ademés gar;ntiz; la mayor fidelidad,
que puede quedar comprometida por la accién del tiempo sobre la
memoria humana; la permanen;ia %acllita la que cabrfa llamar -~
disponibilidad del hecho representativo".‘zo) De ahf gue, con--
cluye el maestro italiano, sea posible 1levar a cabo, “respecto
del documento, una fiscalizacién dirigida a asegurar la veraci-
dad en el acto de su formacién, porque... se forma... en presen
cia del hecho representado"ﬂlzl)

Aplicados los anteriores conceptos, por clerko ya muy -

elementales en el moderno derecho procesal, tenemos que admitir

117.-CARNELUTTI, FRANCISCO, LA PRUEBA CIViL.Edic.Depalma.Bs. -
Aires, 1979. Trad. de N. ALCALA— ZAHORA Y CASTILLO,P&g. 110,
118.-0p. cit.,Psg. 119

119.-1dem. P&g. 154

120.-lbidem. P8g. 121

121.-1b. 1d. P&g. 148
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yue el acta de visita domiéiliarla, como documento que inscribe
la diligencia, debe empezar a extenderse desde el momento en --
que ésta se inicla con la entrega de la orden correspondiente,

describiendo hechos que estén sucediendo, ni siquiera que aca--
ban de suceder. S6lo asf se garantiza el control sobre la actua
ci6n inspectiva, ya que de lo contrario se otorgarfa un poder -
omnimodo a los visitadores para atribuir a los visitados lo que
su desatada Imaglnacién les dlctara, bastando con afirmar que -

tal o cual suceso aconteclé en su presencla,

No se opone al punte de vista anterior el texto literal-
de la disposicién en examen, pues como ya lo hacfa notar ------
EMILIO RABASA respecto de la Carta Magna de 1B57, "nuestra Cons
titucl6n estd bastante mal escrita... El rigor gramatical y la
precisa significacién de las voces, como reglas de interpreta--
cién de lo que fue escrito no sélo sin escripulo atildado, sino
con desculdo censurable o con poco conocimiento del ldioma, da-
rfan resultados desastrosos en el estudio y glosa de los precep

tos'xlzz)

De manera, entonces, que podemos concluir que tanto por
la esencia misma del documento, como para garantizar con mayor -
rigor al} particular contra las declaraciones arbitrarias que --
pudieran incorporarse al relato, se hace necesario que el acta-

se levante en presente de Indlcativo, que sea slempre una des--

122.-RABASA, EMILIO0.-EL ARTICULO 14 Y EL JUICIO CONSTIT LLIONAL .=
Ed. Porrda, S.A. Héx., 1978. Pdg., 22.



cripcibn que acompaiie a las acciones que se van realizando y a
los hechos que se van observando; en suma, que la relacién de
éstas acciones y hechos sea sincrénica y contempordnea con ellos,

no sucesiva,

b.-Estas ideas se corroboran si se tiene en cuents la fun-
ci6én que la Constitucidén asigna a los testigos de la diligencia.
Triste serfa el papel de éstos si s6lo se limitara 2 asistir al
levantamiento del acta al conclulr la visita. Efectivamente, es
cribe MAURICID FERNANDEZ Y CUEVAS, 'si el papel de los testigos
del caso se redujera exclusivamente a‘pr;senciar el levantamien-
to del acta, entonces no dudarlamos en caliéicar su funcién feds
taria de inocua, pues cabrfa preguntarse: LQué sentldo tendrfa
asignarles una participaciéa a ese nivel? Sin lugar 3 dudas, ha-
brfa que contestar: ninguna. Su presencia o su ausencia, bajo es
te punto de vista, devendrlan ¢n absoluta y totalmente frretevan
tes. Presenciar que otros sujetos {los visitadores) constan en
un documento una serie de hechos y no tener nl contar con la re-
ferencia previa consistente en !1a presencia misma de esos hechos
(o de otros, esto es, incluso distintos y diversos), no los tra~
ducirfa en fedatarios del acto sino (si los hechos son distintos)
‘en complices.Es obvio que los juicios de valor y las considera -
ciones estimativas que informaron el contenldo de normativo que

(123),

se estudia, no fueron esos'.

123.- FERNANDEZ Y CUEVAS,MAURICIG, VISITAS DOMICILIARIAS PARA -«
EFECTOS FISCALES. Dofiscal Editores. MEx. 1983, Pag. 143
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Son acertadas las conslderaciones que preceden, pues lta
presencia de los testigos en todo el transcurso de la diligencia
no s6lo es una exigencia que se impone como una garantla de segu-
ridad de la sustancia del acto, en el sentido de que, segdn sefla-
ta CARNELUTT!, se limitan a Intervenir "en la representaci6n de
un hecho mientras acontece y no, en camblo, para representar un

Al
hz“sino que su particlpacién en el desarro -

hecho ya acaecido",
1o total de la visita, como "simbolo de la publicidad y notorie
dad del acto... constituye una solemnidad, una especie de prueba
reforzada, tendiente a quedar grabado en el recuerdo no sélo por
la perdurablliidad del documenlo escrito, sino también por la sig
nificacién externa de la ceremonia misma".(1lma‘la que por ello
estd asoclada una ecspecial fuerza probatoria, asf como Va propla
esencia del acto, de manera que su falta comporta la del acto

mismo.

La solemnpidad del acto asegura.eficacia al acta en tanto
actuaci6n y documento se cifian estrictamente al ritual imperativo
meticuloso, prescrltq por la norma constitucional. Ast lo ha en -
tendido la Sala Superior del Tribunal Flscal de la Federacién al

sentar la tesis de jurisprudencia No. 20:

MACTAS DE VISITA DOMICILIARIAS,~DESIGNACION DE
TESTIGOS PARA LA VALIDEZ DE LAS.-En las actas de

124, - CARNELUTTI, FRANCESCO, LA PRUEBA CIViL. Edic. Depalma, Bs.
Aires, 1979. P&g. 130,

125 .-COUT URE,EDUARDO J.-ESTUDIOS OE DERECHO PROCESAL CIVIL.-Edic,
Depalma, 85, Alres 1379. Pdg. 52
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visita domiciliaria, debe asentarse de manera ex
presa que se requirié al ocupante para designar-
a dos testigos y en su caso, que éste se negl a
hacerlo, no siendo 1fcito pretender satisfacer -
este requisito a base de inferencias, toda vez -
que no se trata de meras formalidades sino de so
lemnidades elevadas a la categorfa de garantia -
individual de seguridad jurfdica conforme el tex
to del articulo 16 Constitucional', )

¢}."El dltimo de los requisitos constitucionales que nos queda
por examinar es el relativo a que el acta gque inscribe la dili--
gencia esté circunstanciada. Slendo aquella un ducumento que no
s6lo reconstituye- el escenario, el marco espacio temporal en =~
que se desarrolla la actuacién de foslvfsitadores, sino la actug
cién misma de todos:quienes intervienen en la diligencia, deben
hacerse constar en &1, con extrema minuciosidad, con escripulo -
detallista, todas las acciones réalizadas y todos los hechos u -
omisiones observados en el transcurso de la inspeccibn, es de -~
cir, ta Constituci6n proscribe todo relato sumario o esquemati-
zado, el empleo de f6érmulas preestablecidas o clichés estereoti-
pados a que son muy dados l;s visitadores para ocultar hechos -
que en realidad no pasaron. La idea que subyace en el imperativo
constitucional es que en el acta conste con extrema prolljidad, sin
abstracciones, entrando al detalle de la demostracién, la verdad
del suceso a que se contrae, con las indicaciones de tlempo y lu
gar y todas las peripecias que ocurran en el curso de la diligen

cia.

126.~ Tribunal Fiscal de la Federacibn. Jurisprudencia 1978~ --
1983, Pag. 40,
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CONCLUSITONES

PRIMERA.-E1 segundo pdrrafo del articulo 16 de la Cons
titucién garantiza a todo individuo la Vibertad de Intimidad
o de reserva, en virtud de la cual se reconoce enr principio a
las personas el derecho a disfrutar en sus recintos privados
de la pacffica intimidad de su existencia, al mirgen de cual-
quier injerencia o intervencibn por parte del Estado que pu--

diera dafarle, incomodarle, perturbarle o afligirle.

SEGUNDA.- Esta garant!g que gugela el domicilio como -
dmbito reservado y preservadoAde laiintromisién estatal se re
pliega, sin embargo, bajo ciertas condiciones, ante la neces]
dad de canciliar los intereses individuales con los generales
de la colectividad, en favor de la cual se establece la obli-
gaci6n, también constitucional, de contribuir a los gastos pg

blicos, a cuya satisfaccién deben atender los particulares.

TERCERA.- Correlato de esta obligacién es la facultadv
de comprobacidn e investigacibén atribuida a las autoridades -
fiscales, cuyo ejercicio puede llegar al extremo de invadir -
ta esfera de privacidad individual representada por el domici
1io; pero esta funcién comprobadora estd sujeta a Tfmites pre
cisos emanados de la propia Constitucibn que rgsponden a los
principios del Estado de Derecho y permiten en todo caso un =

control adecuado en la materia.

CUARTA.- ta primera limitacién a cuya observancia -+ -
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se hayan vinculadas las autoridades fiscales en el ejercicio
de sus facultades en materia de comprobaci6én e investigaci6bn
domiciliaria estriba en que 'a orden correspondiente conste
por escrito firmada de pufio y letra del funcionario de quien

proviene.

QUINTA.- Otro requisito directamente relacionado con
el anterior consiste en que la autoridad que emita la orden
tenga competencia para dictarla, esto es, que dentro de la -
6rbita de sus atribuciones se encuentre la facultad de afec-
tar ta esfera juridica de los particulares imponiéndoles la
obligacién de soportar en su 4mbito de intimidad la presen-
cia de los agentes de aguella encargadds de la ejecucién de

la orden.

SEXTA.- La orden de visita y su ejecucién comportan -
el ejercicio del poder de imperium del Estado, por lo que 56
lo los 6rganos de €ste, en cuanto tienen el monopolio del po
d;r pGblico, pueden imponer‘é los particulares, aun por la -

fuerza, la carga de soportar su actividad inspectiva para =

comprobar que se han acatado las disposiciones fiscales.

SEPTi{MA.-Luego, no pucde aceptarse que el legislador -
ordinario asigne a los llamados arganismos fiscales auténo
mos, cuya personalidad es distinta de la del Estado, facul-
tades para ordenar y practicar visitas domiciliarias con el

objeto de verificar el cumplimiento de las obligaciones fis~
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cales establecidas a su favor, porque estas son prerrogativas
de la administracién centralizada, Gnica investida de poder -
de mando, merced al cual puede imponer unilateraimente su vo
luntad en ejercicio de sus atribuciones de tutela de los Inte
reses de la colectividad, detentando en exclusiva las funcio-

nes de gobierno.

OCTAVA.- De manera, pues, que {a fndole autoritaria
otorgada por la ley a tales organismos fiscales auténomos cop
cluye con la liquidacién y cobro no fq(zado de las contribu--
ciones establecidas a su favor, pero:no pueden, desde el pun-
to de vista constitucional, regquerir el cumplimiento de ellas
por los medios de apremio,'apli;ar sanciones y realizar accio
nes de investigacién y comprobaci6bn en relacién con las mis-
mas, porque estos son actos tfipicos de la soberanfa, aspectos
operativos del gobierno, que -s6lo los 6rganos de la adminis--
traclén central o centralizada pueden ejercitar, en tanto que
se trata de &6rganos del Estado, el cual es el dnico que tiene
el poder de hacerse bbedecer. potestad que por esencia es in-
transferible e implica, necesariamente, la subordinacién o sy

jecién de aquellos sobre los gque se ejerce.

NOVENA.~ Por Imperativo constitucional sélo el Poder -
Pablico puede imponer restricciones 2 la llbert;d Individual
(en este caso, a la libertad de domicilio) en orden a la sa--
tisfacci6n de intereses colectivos,subordihando los derechos

privados a las necesidades pdblicas para eliminar o limitar -
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el peligro del abuso de esos derechos. Por lo tanto, correspon
de en exclusiva a la rama ejecutiva de dicho Poder, dado su en
cuadramiento orgdnico dentro del mismo, el control de las obl]l
éaclones fiscales de los particulares por medio del ejercicio

de sus facultades de viglilancia y comprobacién, entre las que”
destaca la de practicar visitas domicllliarias para cerciorarse
de que se han acatado las disposiciones de 1a meteria, a fin -
de que la conducta de aquellos se ajuste a las normas del ore<

den pablico aplicables.

DECIHA.~- En su -.cardcter de Ley Suprema; ta Constitu-
cibn estd por encima de cualquier acto de tipo legislativo, de
la administracién pGblica o de naturaleza judicial que desco-=
nozca, viole o se aparte del conjunto de cléusulas y princi---
pios estructurales del orden jurfdico que de ella dimana, Esta
supremacfa constitucional es un derecho que entra en el &mbito
de las garantfas individuales institufdas por la propla Const]
tucién, Consecuentemente,cualquier desconocimiento de ella o -
infracci6bn s sus normés, como ia indebida atribucién, a organis
mos distintos del Estado, de funciones que no conciernen mis -
que a éste, constituye una afectacién de ese derecho fundamen--
tal pGblico de la persona a quien se dirija una orden de visita
emitida por dichos organismos, que puede y debe ser reparado me
diante el juicio de amparo, dada la repetida superioridad de la

Constitucién frente a las leyes ordinarias.
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UNDECIMA.- Como todo acto de autoridad que irrogue mo-
Yestias en ta persona, familia, domicilio, papeles o posesio-~
nes de un cobernado, la orden de visita debe estar debidamente
fundada y motivada, bastando al respecto cue se diga que se ex
pide para comprobar la situacibdn del visitede en reltacién con
determinado gravamen y se citen con precisién los preceptos le
gales aplicables, La emisi6n de la orden cumporta el ejercicio
de una verdadera facultad discrecional, en tanto que existe la
posibilidad de que las autoridades la dicten o no, y en cuanto
a que, en relacién con su contenido; gozan de la libertad de -
elegir, de entre varias posibilédades; la que les parezca mds
convepiente al interés pgblico; pero aunque la determipacién -
del destinatario de la orden y la extensién e intensidad de la
revisién estdn determinados exclusivamente por criterios de -
conveniencia, en todo caso, a efecto de no inferir molestias -
infundadas e inmotivadas, debe existir alguna manifestacién ha
cia el exterior de un hecho o actividad del particular que pu=~
diera originar una obligaci6én de cardcter fiscal, cuyo control

haga necesaria la visita domiciliaria.

DUDDECIMA, ~Aunque entre cateos y visitas domiciliarias
existe una evidente afinidad que las aproxima, es esencial no -
perder de vista las importantes diferencias que 1as separan, -~
que exigen la adecuacién del régimen de los primeros en su apli

cacién especifica el campo de las inspecciones domiciliarias.
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DECIMATERCERA.-La primera limitacifn, propia de los
Lateos, a cuya observancia se hayan coanstrehidas las autorida--
des fiscales en el ejercicio de sus facultades de comprobacion
e.investigacibn domiciliaria, estriba er que la orden correspon

diente conste por escrito.

DECIMACUARTA,~ Otro requisito esencial de los ca -
teos que deben realizar las 6rderes de visita domiciliaria radi
ca en que deben indicar con toda precisiédn el lugar en que ha -
de verificarse y a cuyo &4mbito debe Vimitarse la diligencia, =~
sin que se admiia la posibilidad de qﬁe el <Zcﬁalan}icnto del lu-
gar objeto de la inspeccién se haga en forma vaga o cqulvoca -
que deje su determinacidédn al libre albedric de los visitado -
res.

Tampoco es aceptable, desde el punto de vista cons-
titucional, que en una sola orden se designen diversos domici-
lios susceptibles de recibir 1a visita: la orden debe ser sin-
gular respecto de un domicilio también singular. De ahf la In
constitucionalidad wmanificsta del artfculo &b fraccién | del -

Cédigo Fiscal de la Federacién.

DECIMAQUINTA.- Al igual que para los cateos, las 6r
denes de visita domiciliaria requieren de la especificacién de
la persona o personas que deben soportar, en sy domicilio, la =~
presencia de los agentes de la autoridad encargados de practi
car la diligencia para averiguar el cumplimiento de -1as obliga-

ciones fiscales propias de los visitados o de terceros con
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lios relacionados. Pero séilo referida a una persona determlnada
puede conflgurarse jurfdicamente una visita domiciliaria, por lo
que debe existir una concldencia exacta entre el destinatario de
la orden y el lugar objeto de la visita, elementos que deben iden
tificarse en 1a orden en tal forma que no admita dudas respecto
de quién o quiénes se ordena 1a pesquisa v en qué lugar ha de de

sarrolilarse.

DECIMOSEXTA.-No puede estimarse correcta la tesls que =

limita los alcances del término "domicilio", que emplea el pre--
cepto constitucional, exclusivamenté.aflbs’|ugares habitados o -
habitables. La graveéad y trascendencia de lés visitas domici~--
fiarlas Imponen la satisfaccién de determinados requisitos pro--
tectores de la seguridad deAlos.aarticularcs, cualquliera que sea
el lugar en que aquellas se realicen, de tal manera que el voca-
b]d debe entenderse con la amplitud que permita comprender en su
significado a todo recinto privado, sean cuales fueren el tltulo
jurfdico de su ocupacién y la raz6n de la permanencia en &1 de -

su ocupante.

DECIMDSEPTIMA,.-La expresién del objeto u objetos que se
buscan con el cateo se traduce, traténdose de visitas domicilia-
rias, gue en la orden para practicarlas se precise el objeto o -
fin de 1a Inspecci6bn; exigencia que responde a la neceslidad de -
evitar e] ejercicio abusivo de las facultades fiscalizadoras de

la autoridad, limitando la diligencia a la verificacién del cum-
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plimiento de obligaciones fiscales determinadas, por lo que na-
da justifica la emisién de 6rdenes de visita para comprobar el

acatamiento en general de las disposiciones fiscales.

DECIMAOCTAVA.-El Gltimo de los requisitos exigidos para
la pr&ctica de los cateos, aplicable a las visitas domicilia--
rias, estriba en que al concluir la diligencia se levante un ac
ta circunstanciada en presencia de dos testigos propuestos por
el ocupante del lugar objeto de la visita o en su ausencia, o -
negativa, por la autoridad que la practique. Sin embargo, es
consubstancial al acta que se levante en présencia de 1os he---
chos que se incorporan al documento, como garantfa de seguridad
jurfdica,que exige el registro sistemético, formal, detallado y
exacto de las incidencias de la inspeccién domiciliaria; reseda
que por elementales razones no puede confiarse a la memoria ni
servirse de artificio mnemotécnico alguno. No debe existlir pues,
entre la consignacién escrita de los hechos y su realjzacié6n, -
ninguna distancla cuya extensién sea mayor que la necesaria pa-

ra trasladarlos al papel. Ni més pronto ni mas tarde.

La consideracién anterior se apoya tamblén en la fun--
ci6n atribulda a los festigos en la conduccidn y desarrolio de Ja
visita, como una garantfa contra cualquier exceso de 1os.visitadg
res, pues carecerfia de sentlido si solo se limitara a dar fe del -
levantamiento del acta al final de la diligencia, dejéndoles de -

constar todo lo demds que en ella se resefiara.
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