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INTRODUCCTION:

En todos los tiempos y desde su aparicidn, el Estado
ha tenido que cumplir con una serie de fines gue le han

permitido justificar su existencia.

Esos fines, que basicamente son tendientes a
satisfacer los intereses de los gobernados, requieren de
una organizacidn tal que lleguen a concretarse plenamente
y. por lo tante, 1la colectividad que integra al Estado,
tenga posibilidades de detentar una sociedad en la que.
conviva en forma pacf{fica, y que ademds esa convivencia

sea permanente, continua y duradera.

Para lograrlos, 1los Estados se han organizado de
forma tal que una determinada institucién u organizacién
es la encargada de que el fin de que se trate se cumpla
satisfactoriamente, en base a funciones que exprofeso se
le han asignado.

Pero esa organizacién noc  surge por generacidn
espontanea ni, mucho menos, por un designio divino, sino
por necesidades concretas que se palpan en todos los

érdenes de la vida y que exigen su debida y oportuna
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satisfaccidn, la cual sélo puede lograrse cuando se
cuenta con una estructura econdmica sélida que garantice
que efectivamente la poblacidon vea satisfechas sus
exigencias.

Para poseer esa estructura econdmica, el Estado,
desde su aparicién, ha implementado un sistema por el
cual todos y cada uno de sus integrantes contribuyen con
una parte de su riqueza al sostenimiento del mismo, pero
no considerado éste como un ente individual, sino
integrado por una colectividad con fines particulares,
pero también con objetivos encaminados a beneficiarla

como tal.

Al través de la Potestad Tributaria, por una parte,
el Estado impone a sus gobernados la obligacién de
contribuir a los gastos de éste; gastos que van desde la
satisfaccién de necesidades de 1la poblacién {educacién,
vivienda, servicios piblicos, etc.) hasta el pago, en el
caso de nuestro pais de la deuda externa, o mejor dicho,
de los intereses de la misma; coercitivamente que le
garantizard, si es procedente, el cumplimiento de 1las
obligaciones fiscales de los contribuyentes.

En éste sentido, observamos la trascendencia que para
la organizacidén estatal conlleva el poseer no sdlo una

estructura econdémica, sino, ademds, que ésta sea lo mas
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sana posible. En otras palabras, esto significa que el
sistema tributario del Estado debe ser la fuente
principal de 1los ingresos de éste y no los provenientes

del crédito, interno o externo.

En nuestro pafs, desgraciadamente ésta Gltima forma
de obtencién de ingresos ha sido la que ha predominado,
pero no por ello la materia tributaria ha pasade a
segundo término. Al contrario, el sistema impositivo se
ha consolidado come la piedra angular del sistema
econdmico mexicano, por lo gque su regulacién exige una

legislacién acorde a la realidad imperante en el pais.

Bajo éste orden de pensamiento, es indudable 1la
necesidad del Estado para imponer a sus gobernados las
contribuciones que considere necesarias para hacer frente
a sus compromisos, asi como las medidas coercitivas para
que en caso de incumplimiento, el Estade tenga 1las
herramientas necesarias para hacer cumplir la ley fiscal.
Ambas facultades, deciamos lfneas arriba, se emmarcan en
el tema del presente trabajo, es decir, la Potestad
Tributaria del Estado Mexicano.

El poder o potestad tributaria del Estado es 1la
facultad de éste para exigir a sus gobernados una parte

de su riqueza para contribuir al gasto piblico.



v

En nuestro pais es el Poder Legislative el
depositario de la potestad tributaria, siendo el Unico
facultado para emitir leyes de naturaleza fiscal; el
Poder Ejecutivo OGOnicamente tiene facultad reglamentaria

en dicha materia.

En el presente trabajo, hemos tratado de contemplar
los aspectos de la potestad tributaria, es decir, la
facultad de imponer contribuciones y la actividad
jurisdiccional del Estado, para lo cual, en el DPrimer
Capitulo analizamos los conceptos fundamentales del
mismo, tales como su definicién, sus fines y sus
funciones, encuadrando dentro de éstas (ltimas las
legislativas, las ejecutivas Yy las judiciales,
abordando,por Gltimo, el exdmen de la funcién tributaria

dal Estado.

En el Segundo Capitulo, analizamos la funcién
jurisdiccional del Estado en materia tributaria,
planteando como concepto fundamental 1lo contencloso
administrativo, ya que los tribunales fiscales, o sea, el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal y el Tribunal Fiscal de la Federacidén, son de

dicha naturaleza.



Dentro del capitulo en cuestidén, examinamos a los
recursos administrativos por formar parte de la actividad
jurisdiccional, aun y cuando sea dirimidos por 1la
autoridad administrativa. Asimismo, nos ocupamos de los
tribunales de referencia destacando algunas de sus
caracterfisticas vy, finalmente, abordamos 1la funcién
jurisdiccional del Estado en materia tributaria, en cuyo
andllsis resaltamos aspectos tales como la importancia de
los recursos administrativos; si los tribunales fiscales
son de anulacién o de plena jurisdiccién; si estos
realmente observan los principios procesales de igualdad

Yy equidad entre las partes, etc.

En el Tercero y Ultimo Capitulo, examinamos 1la
potestad tributaria del Estado tratando de determinar la
forma en cémo se ejercita en los tres niveles de gobierno
: federal, estatal y municipal, no sin antes mencionar su

definicidn, denominacién, formas y sus antecedentes.

En éste Gltimo capitulo manejamos los conceptos
Federalismo, Soberania o Autonomfia de 1las Entidades
Federativas y la Libertad Municipal, as{ como el
principio de 1la Distribucién de Competencias, sin los

cuales no hubiésemos estado en posibilidades de
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determinar las facultades que en materia impositiva

tienen los niveles de gobierno antes mencionados.

Edmundo Lopez Patifio

Ciudad Universitaria, octubre 07, 89
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I. EL ESTADO.

1.1. Generalidades.

No son pocos los autores que sobre el Estado han
escrito. Al contrario. La gran cantidad de tratadistas
que al respecto han expresado sus ideas, han sido muchos
y todos ellos en muy diversos sentidos, dependiendo,
claro estd de su ideologia, de sus intereses politicos y,
aGn mds, hasta por los compromisos que de tal caracter

puedan contraer.

La afirmacién anterior tiene su, justificacién,
consistiendo ésta en que el Estado es tan amplio y
complejo y presenta tantas variantes que necesariamente
esa abundante doctrina que sobre él existe, como
menciondbamos, se Jjustifica, no implicando eso que sobre
la figura en cuestidén esté todo dicho. No, de ninguna
manera. Sobre el Estado hay mucho mds de que hablar, toda
vez que siendo una ficcién juridica y siendo el Derecho
tan cambiante, necesariamente deberid haber una constante

transformacién del ente que nos ocupa.

Pero si bien es cierto lo anterior, también lo es el

hecho de que en el Estado hay caracteristicas que son
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inherentes a 81 y tan lo son que las . encontramoes
expuestas y contenldas en todas y cada una de las
definiciones que sobre el particular han expresado los
autores que se han dedicado a su estudio, segin 1lo

veremos mas adelante.

Dada la complejidad de 1la figura que nos ocupa, nos
gustaria hacer mencidén en forma breve de los métodos
sugeridos por algunos autores para abordar el estudio del
Estado. Al respecto, el maestro Héctor Gonzalez Uribe nos
dice que "no es dificil encontrar la respuesta al
cuestionarnos sobre la realidad, por lo menos inmediata,
del Estado, toda vez que para obtener dicha respuestaA
bastaria con apegarnos a un método empirioldgico de
apreciacién fenoménica, o bien, a uno empiriolégico
clentifico, para continuar con el filoséfico o de
reflexién fundamental, para pasar despuds al método

histérico". (1)

Por su parte, Adolfo Posada afirma que es factible
alcanzar a conocer cientificamente al Estado cuando se
trata de un conocimiento reflexivo, objetivo, metddico y

sistemdtico "mediante un esfuerzo encaminado a realizar

(1 Gopzler Uribe, Hactor, Teoria Politica, Porria, México, Ja. edicién, 1980, p. 16



particular, ‘el ﬂtratadista1 Gebrg] Jeilinek

"toda “Investigacion que se haga hoy sobre los

‘fﬁnqmenos‘fﬁndémentéles - del Estado,‘fdepejléoﬁénzaf .por
kﬁijéf 1§§ principlos metodoldgicos, paitiéndqiyde los
resultados de la nueva -teoria del conocimienté y-de las

investigaciones realizadas en ldgica". (3):

‘De ~las’ ideas expuestas podemos enéon#zéri,uﬁf c&&ﬁnl,
denominador, consistente en' que los: aéﬁdr?s f;ic;éb$ 
afirman que el conocimientc del Estado. ‘es pﬁsible."ya,
desde un punto de vista estrictamente préactico, o bien,
desde otro puramente cientifico o, mejor adn, una mezcla
de ambos. Lo importante, pues, de tener un método para
lograr el conocimiento del Estado, ya no digamos en forma
absoluta, lo cual es muy dificil, sino por lo menos tener
las bases para emitir opiniones con cierta autoridad, es
bdsica. Cabe hacer notar que en forma general las
clencias sociales han adolecido de un verdadero método
que le permitan al investigador, encontrar las verdades

reales que les deban corresponder.

12) Posada, Molfo, Tratado de Dezecho Politico, Madrid, Temo I, Sa. edicidn, 1935,p..26,.
131 JellineX, Georg, Teoria General del Estido, Argeatina, 2. edicién 1978, p. 20,



Los tiempos modernos exigen métodos que logren
satisfacer las exigencias de los investigadores, métodos
que efectivamente estén surgiendo y que se avocan a
tratar de definir 1los conceptos fundamentales, tarea
primaria de todo aquel que se dedica al estudio de una
figura de tipo social como lo es, en nuestro caso, el
Estado, para después, y una vez satisfecho dicho
compromiso, ir al detalle que es en donde el investigador
pone todo su interes, pues es en donde va a encontrar la

verdad respecto del objeto de su trabajo.

Hechos los comentarios acerca de los diversos métodos
que se pueden aplicar para efectos de estudiar al Estado,
permitasenos, ahora, hacer un breve recorrido por 1la
historia para enterarnos de cuidles han sido las diversas
denominaciones que 61 mismo ha reclbido. Asi, podemos
decir que el ser humano; al momento de sentir 1la
necesidad de organizarse para dar satisfacciones a sus
mis elementales requerimientos, siente a su vez, 1la
necesidad de crear un ente, de dar origen a algo que le
pudiera facllitar precisamente, la consecucidn de esos
satisfactores que le permitirian subsistir. Esa necesidad
de organizacidn surge, también, como consecuencia del
deseo del hombre considerado como comunidad, de poder

vivir en convivencia con todos y cada uno de los



integrantes de su nlcleo social. Era indispensable que
esa convivencia fuera real, palpable y que tuviera como
Earacteristica fundamental el que fuera pacifica vy
continua. Solamente de esa forma podfa concebirse la vida
comunal del ser humano.

Surge, entonces, el Estado, el cual viene a darle al
hombre la certeza de que esa organizacién tan deseada va
a estar garantizada, pero siempre con la condicién de que
esa colectividad va a estar sujeta a las consecuencias
que dicho fendmeno implicaria; consecuencias que desde un
punto de vista tebrico, de ninguna manera podrian
considerarse nefastas para los individuos. Esas
consecuencias conllevarian necesariamente, una serie de
beneficios que 1le permitirian que esa organizacién tan

deseada pudiera llevarse a cabo.

Esa organizacién politica fundamental de los hombres
ha existide desde siempre. Es como si des?e la aparicion
del ser pensante sobre la tierra, estuviera flotando en
el ambiente y, llegado el momento histérico preciso, lo
haya capturado. Al respecto, Gonzdlez Uribe nos dice que
*en sus rasgos esenciales, el Estado ha existido desde
los tiempos mas remotos de la evolucidn humana. Y ha ido

recibiendo en el transcursc del tiempo diversos nombres



que nos dan a entender las variadas formas que ha

adoptado en su desarrollo miultiple y complejo". (4)

Lo anterjor es muy cierto. En 1la época del esplendor
griego, época a la que es indispensable remontarnos, vya
se hacfa referencia al fendmeno politico, que nos ocupa
en toda su literatura, claro estd, no como Estado, sino
que se le conocia como Ciudad, entendida ésta como
comunidad de los ciudadanos. Esta comunidad estaba
estrechamente vinculada con la tierra o territorio. En
Roma se denominaba Civitas. La comunidad ciudadana tenia
como concepto mas objetivo que en Grecia. La capacidad
plena del derecho de ciudadania se le concedfa a aquellos
que eran admitidos para formar parte de la cemunidad de
la ciudad, pero el ciudadano romano 1o era respecto de
Roma, Gnica y exclusivamente, sin considerar la amplitud
que el Imperio habfa adquirido, fendmeno que trae como
consecuencia el que para el Estado romano va a ser

elemento esencial, es decir, &l Poder.

En la Edad Media se le denominaba como Regno lreino!
o Ekklesla, entendiendose por ésta como una asamblea de
fieles en el cuerpo de Cristo. En ésta etapa no existian

expresiones generales para designar nji las monarquias ni

14) Gonzalez Uribe, Béctor, ob. cit., p. 10



las republicas, tanto mds que cuanto la verdadera ciencia

del Estado comienza en el siglo XVI.

La necesidad de una palabra general dque comprendiese
la formacidén total del Estado, se atendié en Italia, en
donde comenzd a usarse la palabra Stato, término
aplicable a todos los Estados, ya monarquias vya

repilblicas, grandes o pequefias.

De esta forma se da una idea moderna de dicho
concepto, mostrdndonoslo en ese sentido la célebre frase
de Maquiavelo al iniclo de su obra "El Principe” : "Todos
los Estados, todas las Soberanias que tienen autoridad
sobre los hombres han side o son, Replblicas o

Monarquias”.

AGn en el siglo XVII, Bodino emplea el término Estado
en el sentido de forma de gobierno, hablando asi, de
Estado aristocritico o Estado popular. En Inglaterra,
Shekespeare cmplea el término Estado en el sentido
técnico del mismo. En este mismo periodo se habla de
Status republicae, expresibn abreviada para indicar el

Estado total, es decir, los asuntos generales del pais.



Para el siglo XVIII se consolida la expresidn Estado,
entendida como la totalidad de la comunidad politica. Sin
embargo, dicha expresidn conserva un doble sentido, cuyo
rastro se deja sentir hasta nuestros dias. Asi, por
ejemplo, se llama Estado a los territorios o provincias
que tienen una Constitucién particular. Ya para la época
que contemplamos, habia unanimidad entre los tratadistas

acerca del empleo de la palabra Estado.

Jellinek, precursor de la doctrina moderna del
Estado, afirma que "no hay término alguno tan Gtil y
fdcil como el de Estado, pues no permite que se le de
ninguna representacién auxiliar que pueda llevarnos a una
dualidad en el sentido de éste término sin que de lugar a

una confusién". (5)
1.2. Concepto.

La opinidn generalizada de lﬁs autores en el sentido de
cémo debe definirse un concepto, consiste en que tal o
cual definicidn debe tener cﬁmo principal caracteristica
el que la misma sea concreta, pero sin perder de vista
todos los elementos que la misma deba contener para que

el concepto en cuestién quede lo mejor definido posible.

{51 Jellinek, Georg, ob, cit, p. 28,



En este orden de ideas, y por razones prdcticas, daremos,
primero, la definicidén gramatical del Estado, para,
posteriormente, mencionar algunas definiciones que del
mismo han expresado diversos tratadistas para. por

Gltimo, tratar de emitir nuestra definicién.

La palabra Estado proviene del 1latin Status vy
significa "el modo de ser, situacidén de una persona o
cosa". (6) Asi, 2ablamos del estado de salud de una
persona, del estado civil de la misma, o© del estado
fisico de 1los cuerpos. Como mids adelante veremos, el
sentido gramatical del Estado, también puede ser aplicado

en lo que a la politica se refiere.

Rafael de Pina define al Estado "como la sociedad
juridicamente organizada para hacer posible, en
convivencia pacifica, 1la realizacidén de la totalidad de
los fines humanos", caracterizdndolo como "la unidad de
un sistema jurfidico que tiene en si mismo el propio
centro auténomo y que estd, en consecuencia, provisto de

la suprema cualidad de persona en sentido juridico®. (7)

163 Diccionario Larousse Ilustrado, Garcla Pelajo, Bason, Madrid, 2. edicidn, 1984, p. 16
{7) Pina, Ratael de, Dlcclonario de Dereche, Porrda, Kéxico, 8a. edicidn, 1313, p. 250.



Las variantes que la definicidén del Estado ha sufrido
a partir de la Revolucién Francesa han sido minimas,
hecho que nos permi£e afirmar el que siguen siendo
vadlidas definiciones como la siguiente : "El Estado es la
organizacidn constitucional de la Nacién soberana que

vive permanentemente en un territorio®, (8}

Segn vimos, el concepto gramatical del Estado es mas
amplio y general que el que realmente interesa para los
fines que perseguimos, sin que con esto gquerramos dar a
entender que se oponga al mismo. Al contrario, concuerda

con el uso que en la polfitica se le ha dado.

Asi nos lo manifiesta Posada en su tratado de Derecho
Politico, al decir que “la significacién amplia del
Estado arroja viva luz sobre la idca del Estado de la
politica. E1 Estado, en ‘la politica, como estado en
general expresa la idea de situacién, manera de ser o
estar politicamente. Cuando ordinariamente se habla de un
Estado, se alude mis o menos a la manera de ser o de
estar constitufda politicamente una comunidad humana*®.

(9)

(8} Cueva, Mario de la, La Idea del Estado, Porrba, México, 2a. ediclén, 1356, p. 52.
t9) Posada, Molfo, ob. cit., p. 66.



Ahora bien, es abundante la doctrina que afirma que
al Estado ‘podemos definirlo desde un punto de vista
vulgar o bien, desde un punto de vista cientifico. Para
llegar al primero, tenemos simplemente gque voltear a
nuestro alrededor para percatarnos gque sobre nosotros
existe un ente superior que nos fija una serie de
derechos y correlativamente un clmulo de obligaciones
"Sentimos la accibén del Estado -nos dice Serra Rojas-,
cuando nos agobia con los impuestos, con 1las cargas
administrativas y con miltiples exigencias de todo tipo".
{10) Para el concepto cientifico, es necesario, por un
lado, tomar en cuenta datos reales, de hecho, obtenidos
por la observacién empirica y por la comparacidon entre
formas historicas del Estado; por el otro, la depuracién
y sintesis de esos datos y el intento de penetrarlos e
interpretarlos para lograr una clara representacion
mental de la realidad politica y, finalmente, 1la
apreciacién valorativa de esa realidad que apunte, por lo

menos, su dimensién axiolégica.

Asimismo, de ninguna manera seria admisible dejar de
mencionar la teorfa expuesta por Jellinek en el sentido
de que el Estado puede concebirse, por un lado, desde su

aspecto social vy, por el otro, en su aspecto juridice.

110] Serrg Bojas, Andrés, Ciencia Politica, Porrla, Méxice, 1983, Ta. edicidn, p. 102



Tomando en cuenta el aspecto social, dicho autor define
al Estado como "la unidad de asociacién dotada
originariamente de poder de dominacién y formada por
hombres en un territorio", en el aspecto juridico, el
mismo lo define como "la corporacidén formada por un
pueblo, dotada de un poder de mando originario y asentada

en un territorio determinado". (11}

Ahora bien, y de acuerdo a nuestro plan de trabajo,
es menester proporciohar algunas definiciones que del
Estado han aportado algunos tratadistas de la época

moderna.

Para Berthelemy, el Estado es "Una sociedad
organizada sometida a una autoridad politica y ligada a

un territorio determinado”.

Groppali dice gque el Estado "es la persona juridica
que estd constituida por un pueblo organizado sobre un
territorio, bajo el mando de un poder supremo para fines
de defensa, de orden, de bienestar y de superacidn

com@n".

[11) Jenlllek, Georg, ob. c¢it., p. 158



"Kelsen afirma que el Estado no es mids que un orden
normativo y para interpretarlo, lc define como el orden

de la conducta humana”".

A decir de Herman Heller, "El Estado es una unidad
dialéctica de ser y deber ser, de acto y sentido,

encarnado en una realidad social®. (12}

Para Sadnchez Agesta "El Estado es una comunidad
organizada en uh territorio definido mediante un orden
juridico servido por un cuerpo de funcionarios definido y
garantizado por un poder juridico auténomo Y
centralizado, que tiende a realizar el bien comin en el

4mbito de esa comunidad". (13)

Por su parte, Gonzdlez Uribe afirma que *El Estado es
una sociedad humana establecida permanentemente en un
territoric regiGa por un poder supremo, bajo un orden
juridico y que tiende a la realizacién ée los valores

individuales y sociales de la persona humana®". (14)

Para Serra Rojas, "El Estado no es mids que una parte

de 1la sociedad humana asentada en un territorio

112} Citados por Serra Rojas, Andrés, ob. cit., pp 279 y 280.
113} Sinchez Agesta, Luis, Principios de Teor{a Politica, Madrid, 1966, p. 83.
{14} Ganzdlez Uribe, Héctor, ob. cit., p. 162.



juridicamente organizada, bajo la forma de un gobierno
independiente que se propone la realjzacion de aquellos
fines, que se determinan de acuerdo con sus condiciones

histéricas". {15)

En nuestro concepto, el Estado es la organizacion
juridica de una sociedad bajo un poder de dominacién que

se ejerce en determinado territorio.

1.3. Fines

Vamos a avocarnos al andlisis de los fines del
Estado, elemento indispensable en él, pues gracias a

ellos es en donde encontramos su justificacién.

Debemos comenzar por aclarar la nocidn del concepto
£in, dado que el mismo reviste una serie de significados

que lo convierten en un término equivoco.

Efectivamente, con la palabra f£in aludimos a
terminacién {sentido temporall, limite {sentido
espacial), esencia (sentido ideal) vy, en un sentido mas
general, como propdsito, objetivo o, simplemente, una

finalidad.

115] Serra Rojas, Aedrés, ob. cit., p. 291,



o Es{ ehlééte jh;timdyﬁéﬁtidé“ como . debemos usar el
términd %ih)‘”é§ déﬁif) ‘como causa final. "Desde luego -
Segﬁn Sér;é}&oj}s;} lgfpalabra £in aparece como una‘meta,
plaﬁ o “préékamé bor _conseguir, un propésito ftil. o
”indispensable que es necesario persegulir, Aigdf‘PéxAy

alcanzar que justifique nuestra - accibén o que éonsﬁitﬁya“

una.aspiracién individual o colectiva"., (16}

Concluimos que el fin es aquello en vista éétlﬁ'cpéi

se hace una cosa.

En este orden de ideas, mencionemos la célebre frase
de Aristbteles al ilnicio de su Libro Primero de su obra
"La Politica": ‘"Toda comunidad se constituye en vista de
un bien comln"; afirmacidén que basa su celebridad en el
hecho de que a partir de ella la cuestién del fin se ha
considerado como algo esenclal para el concepto del
Estado, aunque en los siglos XVII y XVIII, cuando el
Derecho Natural Racionalista predomlnaﬁa, se quiseo
convertir al fin no en algo que brota natural ¥y
espontdneamente de la comunidad, sino en una creacién
arbitraria de 1la voluntad humana. "Lo que paso - nos
explica Gonzdlez Uribe-, fue que se confundieron las

ideas y se tomd una cosa por la otra. No puede negarse -

(16} fden, Serra Rojas, Andrés, p. (35,



continla~ que el fin genérico, natural de toda comunidad

politica, sea el bien comdn". (17)

De la cita transcrita, se desprende la adhesioén de
dicho autor al pensamiento aristotélico, también sefialado
en el pérfafo inmediato anterior, pensamiento del cual es
indispensable extraer dos conceptos que desde nuestro muy
particular punto de vista son de vital importancia. Nos
estamos refiriendo, desde luego, al concepto de comunidad
politica, por un lado vy al concepto del bien comin, por

el otro.

Al respecto debemos recordar que al tratar el punto
relativo al concepto del Estado, nos pudimos percatar de
que éste es una comunidad polftica en toda la extensidn
de la palabra. El1 ser humano es un ser politico por
naturaleza (zoon politikon); de acuerdo con Aristételes y
su deseo de agruparse para lntegrar una comunidad asi nos
lo demuestra, constituyendo, cﬁnsecuentemente, el Estado,
sustentado en un orden juridico necesario y permanente
que asegure la convivenclia social, pacifica y continua.
Las acciones organizadas deben ir encaminadas a la
obtencién de clertos propbsitos. Una institucidn

politica, como 1lo as por excelencia el Estado, que no

1170 Gonzdlez Uribe, Héctor, ab. cit., p. 218,



haya sido creada para cumplir con determinadas metas o
finalidades es algo que no se puede concebir, es algo
inGtil. Lo mismo sucede con todas aquellas creaciones del
ser humano en donde se da la asociacién de varios de
ellos, tales como sindicatos, sociedades civiles, etc.,
en las que predomina el bien comin sobre el bien

particular.

Hagamos referencia, ahora, al concepto del bien
comin. Este concepto implica dos elementos generales, a

saber

a) La idea de bien, es decir, todos 1los bienes
materiales e inmateriales susceptibles de satisfacer
necesidades; y

b) La palabra comin, o sea, la finalidad que se
persigue se extiende a toda la comunidad sin que ninguna

persona deba ser excluida de ella.

A pesar de la definicidén gramatical de cada una de
las palabras Jue componen @l concepto bien comin, algunos
autores afirman que no es posible que sobre el mismo
puedan establecerse definiciongs que puedan considerarse
definitivas, dado que todas y cada una de las sociedades

son distintas unas de otras, as{ como también se presenta



la diversidad entre los miembros que integran una

determinada sociedad.

Sobre el particular, Emilio Garcia Estébanez nos
dice: "Tal sociedad y el bien comin gque 1$ define es sodlo
ideal por el momento. En la sociedad concreta actual,
coexisten diversas tendencias, intereses varios; el mismo
concepto de bien comin no estd alOn perfectamente
definido, su contenido y su‘slgnificado es distinto para
las diversas sociedades y para los distintos miembros de
una misma sociedad. No existe un bien que realmente
finalice la actividad politica de todos y cada unc de los
individuos que constituyen la sociedad, o de todas y cada
una de las sociedades que forman la gran cosmopolis
humana. Es decir, en la sociedad real y concreta no
existe un bien comin, sino que coexisten diversos
fines"(18)

En otro orden de ideas, algin sector de la doctrina
ha propuesto una serie de clasificaciones para avocarse
al estudio de los fines del Estado. Jellinek nos dice que
éstos se estudian desde un punto de vista objetivo vy
desde un punto de vista subjetivo. Respecto del primero,

afirma, se trata de determinar cudl es el fin del Estado

118) Garcia Estebanes, Enllio, El Bien Condn y La Horal Politica, Beuss, Hadrid 1951, p. 10,



dentro de la economia de la historia con respecto al
destino que tiene el Estado dentro de la accibn de la
humanidad. También determina el fin que tiene o ha tenido
en la historia un Estado determinado. El punto de vista
subjetivo, se pregunta sobre el f£in que tiene el'Estado.
en un momento dado, para aquellos que forman parte de é1
Y. por consiguiente, para los individuos y para el

conjunto de la comunidad". (19)

Por otra parte, existe la teoria que niega, por una
lado, toda finalidad al Estado, es decir, que éste no
tiene un fin determinado, sino que el fin existe en si
mismo y, por contra, existen agquellas teorias que afirman

que el Estado tiene diversos fines que realizar.

Asimismo, existen teorias absolutas y las relativas.
Las primeras suponen la perfeccién del Estado al
considerarse una finalidad que es comin a todos 1los
Estados. Las segundas se refleren a 155 fines como
imposiciébn a 1la actividad del Estado por su propia

naturalezea.

Una Cltima clasificacién  considera los fines

exclusivos y los fines concurrentes del Estado. Los

{181 Ob. cit., p. 647,



20

primeros son aguellos que la Constitucién o la
legislacién en general seflalan como fines que sélo el
Estado debe atender, con exclusién de cualquier
particular. Los segundos, son aquellas actividades que el
Estado no puede asumir totalmente por tener limitaciones

de diversa naturaleza.

De lo expuesto conclufmos que el Estado, siendo una
creacién del ser humano, es decir, una creacién
artificial de 1la sociedad, se debe suponer que no tiene
otros fines que los propiamente humanos, o sea, debe dar
satisfaccién a todos y cada uno de los requerimientos que
le sean exigidos por el grupo que le dié origen para, de
esta forma, estar en posibilidades de encontrar su
justificacién. Si el Estado no responde debidamente a
esas exigencias, entonces su existencia no tendrd razén

de ser, toda vez que la misma no se justificarf{a.

Asimismo, el Estado como obra huwnana, ha side
construido paulatinamente para atender fines sociales, no
para servir a los fines de un determinado sector de una
comunidad ni, mucho menos, a una persona en particular,
el momento en que se dé una situacidén adversa a la

mencionada, se desvirtuard la auténtica naturaleza de la
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institucién,. convirtiéndose ese. Estado en- . un Estado

totalitario.
1.4, Funciones.

Una vez precisado el co;cepto del fin, al igual que
los diversos fines que el Estado tiene, vamos a analizar
las funciones del mlsmox muy importantes Yy
significativas, toda vez que constituyen 1la pledra
angular de la organizacién politica fundamental que nos

distrae.

Cabe en estos momentos sefialar que una cosa son 1lOs
fines del Estado y, otra muy distinta, l;s funciones que
el mismo desempefia. Estas (ltimas consisten, a decir de
Gonzalez Uribe, en "las actividades que el Estado
desarrolla en su campo especifico, para cumplir

precisamente las exigencias de su f£in".(20)

Al respecto Serra Rojas nos dice que para realizar
sus fines o propbsitos, el Estado eljerce clertas
funciones y “se entiende por éstas las diferentes formas

que reviste la actividad del Estado". (21}

120} 0b. cit., p. 180,
{210 Ob. clt., p. 284,



Gabino Fraga sostiene que “el concepto de funcién se
refiere a la forma de 1la actividad del Estade. Las
funciones -continla-, constituyen la forma de ejercicio

de las atribuciones". (22}

De las definiciones antes transcritas, encontramos en
ellas un comin denominador : al hablar de funcidn, nos
referimos al sentido dindmico del Estado, al ejercicio de
una actividad orientada al cumplimiento de sus fines.
Asi, pensamos que la funcibén del Estado es, precisamente,
la realizacidn o puesta en préctica de una serie de fines
con caracteristicas muy semejantes y que se ejercitan con'

una determinada perlodicidad.

En cuanto a la forma de ejercitarse, el Estado, segln
hemos visto, es un ente, que si bien nos lo encontramos
en nuestra vida diaria, también es cierto que es un bien
inmaterial, que no se puede tocar. Pero mds cierto es
aln, el hecho de que el Estado tiene una serie de érganos
al través de los cuales es posible que lleve a cabo sus

actividades, asi, puede cumplir con sus fines.

{221 Praga, Gabino, Derecho Mainistrativo, Porria, Mixico, 2a. edicién, 1985, p. M2,
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En efecto, las funciones se ejercen por medioc de los
oérganos del Estado teniendo todos y cada uno de ellos una
serie de derechos y obligaciones exclusivas que sélo
pueden llevar a cabo, es decir, tienen una esfera de
competencia determinada; queriendo decir con esto gque un
fin especifico sb6lo puede 1llevarse a la practica por
medio de las funciones gque a un 6rgano determinado le
corresponda conocer. De esfa forma tenemos, entonces., que
el ejercicio de las funciones del Estade, por la
necesidad de atribuirseles a diversos oérganos, nos
plantea un complejo sistema de distribucién de

competencias.

Hemos hecho referencia a un concepto gque resulta
basjico para el punto que nos ocupa. Nos referimos a la
distribucién de competencias, concepto que, a su vez, nos
obliga a contemplar la importantisima tesis de 1la
Divisién de Poderes. "El estudio de la teoria de las
funciones del Estado -sequn Gabino Fraga-, requiere como
antecedente indispensable el conocimiento, aungue sea en
forma sumaria, de la teorfa de 1la Divisién de Poderes,

que es de donde aquella deriva". (23}

(22 Frags, Gabino, ob, cit., p. 28.



Sin pretender abundar sobre dicha teoria por no ser
la finalidad del presente trabajo, haremos. una exposicidn

sumaria de la misma, como lo menciond el autor citado.

Desde la época de Aristdteles se contemplaba ya el
aspecto de las funciones del Estado, siende dicho
£ilésofo el que, después de un severo andlisis de mis de
150 tipos de gobierno de su tiempo, concluyd que
legislar, administrar vy juzgar. son tareas fundamentales
del Estado, correspondiendo las mismas a instituciones
diversas, Lo mismo opinaron Polibio, Cicerdn, Santo Tomés
de Aquino, Marsilio de Padua y Maquiavelo, quienes hacian
referencia a la necesidad de separar al Peder Ejecutivo
del Leglslativo. Durante la Edad Media, ésta concepcidn
se plerde de vista, especialmente en 1las monarquias

absolutas, teniendo como claro ejemplc la francesa.

En el siglo XVII, John Locke, precursor del
constitucionalismo inglés., pone de relieve nuevamente la
necesidad de 1la Divisidébn de Poderes, reconociendo como

tales al leéislativo, al ejecutivo y al federativo.

Un siglo después se da, graclias a Montesguieu, una
teoria sistemdtica y dogmatica de la divisibén de

poderes, expuesta en el Capitulo VI del Libro XI de su
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célebre obra "El Espiritu de las Leyes", en donde
determindé las ventajas y beneficios que, para evitar, los
abusos del poder, se derivan de 1la separacién de.  los

poderes fundamentales del Estado.

Ahora bien, en qué consisten esas ventajas Yy
beneficios. Podemos seflalar badsicamente, que la divisidn
de los poderes trae consigo una limitante que impide
los excesos del poder, es decir, se impide gue un poder
exceda los limites de su competencia en perjuicio de otro
o de los gobhernados; asimismo, el gobernado puede tener
la certeza de su situacién juridica y, por 0Oltimo, la
separacién de poderes conlleva una especializacién de los
érganos del Estado en cuanto a la realizacién de sus
funciones, con 1o cual, aquellos se vuelven mis aptos al
momento de desempefiar las tareas que les han silde

encomendadas.

Bajo éste tenor podemos afirmar sin temoxr a
equivocarnos, que en la actualidad el Estado se
caracteriza por tener una serie de funciones especificas
que le permitan legrar 1los fines para los cuales fue
creado. En este sentido opina Gonzdlez Uribe, al afirmar
que "el Estado de Derecho contemporaneo 5 llegado a

adquirir una serie de funciones tipicas que derivan de su



[X]
o

ser esencial y que no pueden dejar de existir, sopena de
dejar de hacerlo y, por lo tanto, dejar incumplido ese

fin e incluso desaparecer el Estado en si mismo". (24)

Segin habjamos concluido al analizar los fines del
Estado, éste es el responsable del orden, la justicia y
el bien comln de la sociedad que le ha sido encomendada.
Luego entonces debe encontrar la férmula para encontrar
dichos fines. Para ello debe leglslar, es decir, crear y
mantener actualizado todo un ordenamiento juridico que
sea justo, equitativo e imparcial, pero mds que nada
efectivo al momento de aplicarse; debe, asimismo, dar
satisfaccién a todas y cada una de las exigencias del.
grupo dque le dié vida, es decir, debe administrar
teniendo como principales canales de actuacién el decreto
y la prestacién de servicios piblicos; finalmente debe
vigilar que los conflictos Suscitados entre particulares,
as{ como 1los que surgen entre estos con el Estado, sean
resueltos por 1la via pacifica, es declr, conforme al

régimen de derecho que al efecto se implante.

Consecuentemente, encontramos que las funciones
primordiales del Estado son legislar, administrar vy

juzgar, las cuales analizaremos a continuacién.

124} Gonzdlez Uribe, Héctor, ob. cit., p. IN.



217

1.4.1. Funciones Legislahivas.

Un sector de 1la doctrina afirma que la funcién
legislativa del Estado puede verse desde un punto de
vista formal Y desde un puntoc de vista material.
Formalmente puede definirse, segin Gabino Fraga, como "la
actividad que realiza el Estado por conducte de los
dérganos que de acuerdo con el régimen constitucional
forman el Poder Legislativo®. Materialmente el mismo
autor la define como "el acto que crea, modifica o
extingue una situacién juridica, concreta y general”.

(25}

En un sentido formal, Serra Rojas la define como
"aquella que se encomienda formalmente al Poder
Legislativo Federal", en tanto que, materialmente afirma
que "es una actividad creadora del derecho objetivo del
Estado, subordinada al orden Jjuridico § consiste en

expedir las normas que regulan 1la conducta de los

individuos y la organizacién social y politica". (26)

(25} Praga, Gabina, ob. cit., pp. 37 y {2
{26] Serra Bojas, Andrés, ob. cit., p. 566.
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Gonzﬁlez Uribe nbsadiéé,qéé @hhbiamos~§e"un; Eugcién
materialmente 1eglslat1§a cﬁaﬁd;'id que a;'eiia'eﬁana son
verdaderas leyes, esto es,v que esﬁablécen siiuaciones
juridicas generales, permanentes y abstractas para toda
la poblacidn o sectores considerables de ella y
formalmente legislativa cuando la actividad que realizan
es llevada a cabo por los 6rganos especialmente previstos

por la Constitucidn para tal £in". (27}
1.4.2. Funciones Ejecutivas.

También denominadas por la doctrina comor funciones
administrativas, podemos definirlas, también, en el
aspecto formal y material. Con un criterioc formal, Fraga
las define como "la actividaad que el Estado realiza por
medio del Poder Ejecutivo"™. Materialmente las define como
"aquella que se realiza bajo un orden juridico y que
consiste en la ejecucidén de actos materiales o de actos
que determinan situaciones jurfdicas para casos

individuales". {28}

Al respecto, Serra Rojas afirma, que formalmente “la

funcién Administrativa es a funcibén tipica que 1la

{21) Gonzalez Uribe, Réctor, ob. cit., p. 370
{23} Fraga, Gebino, ob. cit., pp. $3-5¢
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doctrina y 1la legislacién asignan por regla general al
poder ejecutivo federal y materialmente es una funcién
del estado subordinada a la ley, por la cual se crea una
situacidn de derecho subjetivo que fija sus condiciones y

limites y puede incluso, revocarse". {29)
1.4.3. Funcidn Judicial.

De acuerdo con  Gabino Fraga, la funcién
Jurisdiccional estd constituida por la actividad
desarrollada por el poder que normalmente, dentro del
régimen constitucional, estd encargado de los actos

judiciales, es declir, por el Poder Judicial". (30)

Serra Rojas afirma que 1la funcidén Jurisdiccional
“desde un punto de vista formal, alude a la organizaciodn
.constitucional que asigna 1la tarea de ejercer dicha
fuﬁcién al Poder  Judicial de la  Federacitn,
fundamentalmente para preservar el derecho: Materialmente
es una actividad del Estado subordinada al orden juridico
y atributiva, constitutiva y productora de derechos en

los conflictos concretos o particulares que se le someten

para comprobar la violacidén de una regla de derecho o de

129} Serra Rojas, Andrés, ob. cit., p. 568,
130) Praga, Gabino, ob. cit,, p.i6.
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una situacién de hecho y adoptar la solucién adecuada”.

{31}
1.5. La Funcidén Tributaria del Estado Mexicano.

Al analizar en el apartado inmediato anterior 1las
funciones del Estado, veiamos que por su propia
naturaleza, éste tiene encomendadas tareas que debe
realizar para que la sociedad que 1lo constituyé pueda
encontrar organizacién y wvida. Asi, el Estado debe
expedir las leyes que rija la conducta entre los
particulares y 1la actuacién del Estado mismo. En este
orden de ideas, el Estado tiene también, que realizar una
serie de funciones y prestar diversos serviclos piblicos
que los particulares por si mismos no podrian realizar ni
prestar.

El Estado finalmente, debe impartir Jjusticia,
resolviendo las controversias que de otra manera tendrian
que ser resueltas por los particulares mediante el uso de

la fuerza.

Aplicados los principios mencionados en el parrafo
inmediato anterior, a la materia tributaria, nos podemos

percatar de que todos y cada uno de los Organos que

{31] Serra Bojas, ob. cit., p. 570,
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llevan a  cabo dichas -funciones, también-desempefiarin -un

papel muy importante en la materia mencionada.

En este sentido opina Eduardo Johnson Okhuysen. quien
afirma que "el legislativo tendrd la primacia teniendo en
su esfera de poder, dar los lineamientos bajo los cuales
el ejecutivo debe actuar en materia tributaria y dictando
las normas conforme a las cuales el contribuyente debe
cumplir con su obligacién tributaria; en tanto que el
Poder Judicial deberd velar que el sistema juridico
establecido por el Legislativo sea justamente majercitado
por el Ejecutivo en correlacién al cumplimiento de las

obligaciones del contribuyente*. (32)

Antes de continuar con nuestra exposicidén de las
funciones tributarias del Estado mexicano, consideramos
necesario hacer alusién a 1la forma como nuestro pais
estd polfticamente constituido, aclarande que no es la
intenci6n abundar sobre el particular, toda vez que dicho
tema serd debidamente analizado en el Capitulo III del

presente trabajo.

132) Johnson Okbuysen, Eduardo A., Bquilibrio entre presion fiscal y justicia fiscal, editorial
Pac Kéxico, 1a. edlcida, 1983, p. 1%,
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México ha sido, pradcticamente desde el momento gue
obtuvo su independencia, una Replblica Federal, excepto
durante las décadas segunda a la qguinta del siglo XIX en
que se produjeron formas de organizacidn centralizadas,
pero, a partir de 1857, ha prevalecido el sistema federal
en nuestro pais. La Constitucidén de 1917, antecedente
inmediato de nuestra actual Carta Magna, mantiene vigente

dicho sistema.

La naturaleza juridica del Estado mexicano se
encuentra establecida en los artficulos 40 y 41 de la Ley
Suprema, En efecto, 1la actual Constitucién mexicana
dispone que es voluntad del pueblo mexicano convertirse
en una Repliblica Representativa, democrédtica y federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en tode lo
conscernlente a su régimen interior, pero unidos en una
Federacién establecida seqlin los principios de ésta ley
fundamental (art. 40); que el pueblo ejerce su soberania
por medio de los Poderes de la Unidén, en los casos de la
competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que
toca a sus regimenes interiores, en 1los términos
respectivos establecidos por la presente Constitucién
Federal y 1las particulares de los Estados, las due en
ningin caso podrén contravenir 1las estlpulaciones del

Pacto Federal {41}); el supremos poder de la Federacidn se
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divide, para su ejercicio, en Legislative, Ejecutivo y
Judicial (art. 49); el Poder Legislativo estd depositade
en un Congreso General que se divide en dos Cémaras : una
de Diputados Yy otra de Senadores (art. 50). Los poderes
del Congreso General esté&n definidos en el articulo 73,
de los cuales nos interesan los siguientes : imponer las
contribuciones necasarias para cubrlr el presupuesto
(fraccién VII); impedir que en el comercio de Estado a
Estado se establezcan restricciones (fraccidén IX);
legislar en toda la Republica en materia de
hidrocarburos, minerfa, industria cinematografica,
comercio, juegos con apuestas y sorteos, instituciones de
crédoto y energia eléctrica, establecer el Banco de
Emisién Gnico t expedir las leyes del trabajo
reglamentarias del articulo 123 de la propia Constitucién
(€raccion X); establecer contribuciones : sobre comercio
exterior, aprovechamiento y explotacidén de recurses
naﬁuralas comprendidos en los parrafos cuarto y quinto
del articulo 27, sobre instituciocnes .de crédito vy
sociedades de seguros, sobre servicios piblicos
concesionados [} explotados directamente por la
Federacion, sobre energia eléctrica, produccidén y consumo
de tabacos labrados, gasolina y otros productos derivados
del petréleo, cerillos y foésforos, aguamiel y productos

de su fermentacidn, explotacibébn forestal, produccién vy



34

" ‘consumo de cerveza {fraccidn XXIX); y para expedir todas
las leyes que sean necesarias a efecto de hacer cumplir
las facultades anteriores y todas las otras concedidas
por ésta Constitucidén a los Poderes de la Unidn (fraccién
XXX .

El Poder Ejecutivo estd depositado en un sdlo
individuo, denominado Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos lart. 80); las facultades de éste se establecen
en el articulo 89, de cuyas fracciones non interesa la I,
que determina que es facultad del Presidente promulgar y
ejecutar las leyes que emita el Congreso de 1la Unién,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta

observancia.

El Poder Judicial est8 depositado en una Suprema
Corte de Justicia, en Tribunales Colegiados y Unitarios
de Circuito y en Juzgados de Distrito (art. 94). Sus
facultades se contienen en el articulo 104
constitucional. Para el fin que perseguimos, nos interesa
lo dispuesto en la fraccién XXIX-H del diverso 73, en el
sentido de gque el Congreso de la Unidén estad facultado
para instituir tribunales de lo contencioso
administrativo dotados de plena autonomf{a para dictar sus
fallos, que tengan a su cargo dirimir las controversias

que se susciten entre 1la Administracién pablica y 1los
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pafticulares, estableciendo las normas para su
organizacidn, su funcionamiento, el procedimiento y los

recursos contra sus resoluciones.

En México el Gnico que tiene poder tributario es el
Poder Legislativo, en tanto que el Ejecutivo Gnicamente
tiene facultades reglamentarias relativas a dicha
materia. El1 Poder Judiclai, por su parte, ejercita su
funcién jurisdiccional en materia tributaria desde dos
aspectos, a saber, un control Jjudicial, propiamente
dicho, y un control constituclonal, de 1los cuales ya
hemos comentado lo relative a su fundamento juridico en

lineas anteriores.



cC A P I TUTULO I

LA FUNCION JURISDICCIONAL DEL
ESTADO MEXICANO EN MATERIA -

TRIBUTARIA.
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II. LA FUNCION JURISDICCIONAL DEL ESTADO MEXICA-

NO EN MATERIA TRIBUTARIA.

2.1. Lo Contencioso Administrativo.

2.1.1. Concepto.

Despuds de haber analizado por separado todas y cada
una de las funciones del Estado, asi como la funcidn
tributaria del mismo, contemplemos, ahora, uno de los mas
importantes aspectos de dicha funcién, es decir, la
funcidn jurisdicciocnal del Estado mexicano en materia

tributaria.

Para su debido anadlisis, es requisito indispensable
tener dominados algunos conceptos que éara tal efecto
resultan determinantes. Uno de ellos es el denominado

contencioso administrativo.

Al iniciar el estudio de dicho concepto, recordemos
algunas ideas que hemos externado en el desarrollc del

presente trabajo.

El Estado es un ser con el cual constantemente

estamos conviviendo, ya cuando nos exige un determinado
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comportamiento, ya cuandc nos concede un derecho. En ésta
marcadisima y constante interrelacién, nos encontramos
con que en no pocas ocasiones gobernantes y gobernados o
ambos, transgreden las normas que el orden juridico les
ha establecido para el logro de la convivencia pacifica y
continua. Vemos que cuando se da esa transgresién de
normas, surdgen una serie de conflictos Juridicos que
afectan las relaciones existentes entre particulares, o
bien, las que existen entre égtos con sus gobernantes,
conflictos que, para evitar vayan mas alld de las
relaciones mencionadas, son solucionades por tribunales
creados premeditadamente por el orden jurfdico de que se

trate.

En este orden de pensamiento, sabemos que el Estado
actBia bajo una doble personalidad : algunas veces realiza
funciones de derecho piblico y en otras actda en su
cardcter de particular, es decir, realiza funciones
tuteladas por el derecho privado.

Por ser el primer aspecto el que nos interesa,
comentemos someramente el segundo de ellos. El Estado, al
realizar una operacién como una entidad de derecho
privado y 1llegado el caso surge un conflicto con motive
de dicha operacidén, éste serd regulado por las normas de

derecho privado correspondientes, las cuales serén
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aplicadas por los +tribunales que 1la doctrina ha
denominado como ordinarios, es decir, tribunales penales,
civiles, mercantiles, etc. El1 problema, por llamarlo de
alguna manera, se presenta cuando el Estado actuando comeo
ente de derecho piblico, transgrede el orden juridico en

perjuicio de sus gobernados.

Sabemos, asimismo, que en su funcidén de administrador
de justicia, el Estado requiere necesariamente de wun
orden juridico sanc y vigoroso que le permita cumplir con
dicha funcién Y. para ello, es necesario que sus
gobernados slentan que el Estado de derecho en que se
sustenta la sociedad que integran sea sblido pero, mas
que nada, que les de la certeza jurfdica de que sus
derechos van a estar garantizados por el Estado mismo. En
este tipo de situaciones, 1los tribunales ordinarios no
pueden avocarse, en primera instancia, a la solucidén de
dichos conflictos; pero no por ello 1los mismoes van a
dejar de ser atendidos, dejdndolos al liﬁre arbitrio de

las partes que hayan dado origen a éstos.

Preeviendo este tipo de situaciones, el Estado
moderno ha implementado una serie de acciones tendientes
" & buscar 1la solucibtn de las mismas. Estas acciones han

sido encaminadas a la creacién de tribunales que revisten
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toda una serie de caracteristicas que, en cierta forma,.
los hacen aparecer distintos del resto de los tribunales.
Caracteristicas que van desde el pleno goce de autonomia,
hasta una 1libertad real al momento de emitir sus fallos.
"No es posible -nos dice Manuel J. Argafiards-, que el
poder piiblico pueda gozar de la enorme prerrogativa de
escapar al régimen de las leyes que dobiernan 1la
comunidad politica a la que pertenece; por lo que si en
el ejercicio de su actividad administrativa falta a la
observancia de 1las 1leyes Yy afecta un derecho o un
legitimo interes de los gobernados, debe haber un
tribunal que dirima el conflicto con el particular

afectado e imponga el respeto a la norma violada®. (1)

Concordamos plenamente con 1lo que el maestro
Argafiards nos dice, resultando obvio que la solucibén de
los conflictos que surgen entre gobernantes y gobernados
no podrdn dejarse en manos de los primeros, es decir, de
la Administracién misma, pues la pretensién del
particular no es una gracia que se impetra ni, mucho
menos, un favor que la Administracidén 1le concede a los
particulares, sino un derecho que se exige al amparo que

la propia ley le acuerda, por lc gque no es concebible que

11] Arqadaras, Hanvel J., Tratado de lo Contencioso Mministrativo, Tipogrifica editors Argentina
Buenos Aires, 1955, p. 24,
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la propia Administracidén pueda ser juez de la contienda
dado que fue parte activa al provocarla, y es de
explorado derecho el que nadie puede ser juez y parte en

un mismo conflicto.

Esos desacuerdos due se suscitan ent}e el Estado, en
el ejercicio de sus funciones, y sus gobernados, es lo
que la doctrina ha denominado contencioso administrativo,
fendmeno que ha constituido un verdadero obstéculo para
la Administracién en cuanto a que ha impedido posibles

abusos de la misma para con los particulares.

Gramaticalmente la palabra contencioso lleva inmersa
la idea de contradiccién, 1litigio, pleito, contienda
judicial, o bien, desacuerdo en la valoracién de un acto,
hecho u omisién. E1 sentido del concepto administrativo
no puede ser otro mis que el perteneciente a 1la
Adﬁinlstraclén Piblica. En primera instancia tenemos,
entonces, que el contencioso administratuvo equivale a
pleito perteneciente a 1la Administracién piblica en
cuanto a que es parte en una situacién de contienda

judicial entre ella y los administrados.

La doctrina acerca del tema que nos distrae, es por

demds abundante. Rafael de Pina nos dice dque el



41

contencioso administrativo "es el conflicto surgido entre
la Administracién piblica y el administrado, llamado a
ser, también, resuelto por medio de un recurso
administrativo denominado de esa forma, es decir,

contencioso administrativo". (2)

Gabino Fraga afirma que el contenciosb administrativo
se define desde un punto de vista formal y desde otro
material. "Desde el punto de vista formal -continda-, se
define en razén de los Organos competentes para conocer
las controversias que provoca la actuacion
administrativa, cuando dichos o6rganos son tribunales

especiales llamados tribunales administrativos.

"Desde el punto de vista material -puntualiza- existe
el contencioso administrative cuando hay una controversia
entre un particular afectado en sus derechos y la
Administracién, con motivo de' un acto de ésta ultima“,

(3)

Para Andrés Serra Rojas, "lo caracteristico de 1lo
contencioso administrativo, ya sea que se siga ante la

autoridad judicial o ante 1la autoridad administrativa

{21 Pina, Rafael de, Diccionario de Derecho, Porrda, México, ba. edicidn, 1979, p. 1N
{31 Fraga, Gabino, Derecho Admiwistrativo, Porréa, México, 1985, Ma. edicidn, p. Wi
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independiente, estriba en la existencia de un 1litigio

entre los particulares y la Administracién". (4)

Humberto Brisefio Sierra define el contencioso
administrativo como "el desacuerdo que existe entre los
gobernantes y gobernados sobre las normas que regulan las

relaciones administrativas de ambos". (5}

Alfonso Nava Negrete nos indica que "el contencioso
administrativo es un proceso administrativo promovido por
los administrados o por 1la Administracién pablica vy
contra actos de ésta Gltima ante érganos
jurisdiccionales. Tiene como finalidad —continQa-
mantener Intactas y sanas las relaciones juridico-

administrativas, asi como lograr su desarrollo®. (6]}

Lo contencloso administrativo lo ha definido
Saﬁtamar{a de Paredes como "la reclamacidén que se
interpona después de agotada 1la via gubernativa contra
una resolucidén dictada por la Administracidn publica, en
virtud de facultades regladas y en la cual vulnera un

derecho de carédcter administrativo, establecido

{4) Serra Bojas, Andrés, Derecho Administrativo, Porrda, México, 4a. edicidn, 1961, p. 1121

{51 Briseio Sierra, Huzberto, Competencia de los Tribunaies Mainistrativos, BTFF, México, do.
Nérero Extraordinario, 1971, p. 82

{6] Kava Kegrete, Alfopso, Derecho Procesal Administrativo, Porrda, Méxice, 2a. edizién, p. 116.
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anteriormente en favor del reclamante por una ley, un

reglamento u otro precepto administrativeo". (7}

Para Manuel J. Argafiards, lo define como "la materia
constituida por el conflicto juridico que crea el acto de
la autoridad administrativa al vulnerar derechos
subjetivos o  agraviar interéses legitimos de algin
particular o de otra autoridad autdrquica, por haber
infringido aquella, de algin modo, la norma legal due
regla su actividad y a la vez protege tales derechos o

interéses”. (8}

Nos parece que la definicién propuesta por Rafael de
Pina adolece fundamentalmente de un error de caracter
técnico al caracterizar al contencioso administrativo
como un recurso, 1o cual no es del todo correcto, toda
vez que basta con analizar la definicibén que del concepto
recurso expresa el mismo autor en su Diccionario de
Derecho, la cual a continuacibén se transcribe : "Es el
medio de impugnacibén de las resoluciones Jjudiciales o
administrativas que permite a quien se halle legitimado

para interponerlo, someter las cuestiones resueltas en

171 Paredes, Santamaria de, Derecho Administrativo, citado par Bafel de Pina, ob. cit., pp. 110-
mn.
(8} Argadaras, Masuel J., ob. cit., p. 13.
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éstas ¢ determinados aspectos de ellas, al mismo érgano
jurisdiccional en gr&do dentra de la jerarquia judicial o
administrativa para que enmiende, si existe, el error o

agravio que lo motiva". (9}

Un recurso en materia administrativa siempre va a ser
conocido por la misma autoridad que emitid el acto, nunca
por una diferente a ella: detalle que en nuestro cancepto
pasa por alto el maestro De Pina, en virtud de que el
contencioso administrativo, en estricto derecho, no es un
recurso, dado que la autoridad revisora, no ser& la misma
que emitié el acte, sino gque se llevard a cabo un

verdaderc juicio, con una autorldad diversa.

Estimamos, entonces, que el contencioso
administrativo no puede ser denominado como un recurso,
dade que éste ultimo, a diferencia de aquél, no
coﬁstituye un verdadero acto Jurisdiccional, sobre todo
si consideramos, como se acaba de indicar, que no hay una

autoridad distinta que resuelva la controversia.

Respecto de 1la definicidén que el maestro Fraga nos
axpresa, podemos afirmar que la idea que desde un punto

de vista formal tiene el mismo de 1lo contencioso

(93 Pina, Ralael de, ob, cit., p. 390,
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administrativo, no es tan afortunada, toda vez que
mediante dicha definicidén, nos estd afirmando que los
tribunales administrativos son tribunales especiales.
Afirmacién que a todas luces de ninguna forma puede ser
aceptada, en virtud que es de explorado derecho gue en
nuestro pais, y de acuerdo con lo establecido por el
articulo 13 constitucional, "nadie puede ser juzgado por

leyes privativas ni por tribunales especiales".

Comparando, entonces, lo establecido por dicho
precepto constitucional con la definicién formal que de
lo contencioso administrativo nos d& el maestro Fraga,
para éste 1los tribunales que conocen dicha materia son
tribunales especiales Y por lo tanto,
inconstitucionales: conclusibn con la que no
participamos, toda vez que los tribunales de 1lo
contencioso administrativo tienen su base constitucional,
son tribunales que estudian todos 1los casos de su
competencia que su propia ley les confiere y no son

tribunhales que conozcan de casos particulares.

Desafortunada en nuestro concepto resulta también la-
definicidén material que el propio autor nos di, toda vez
que consideramos que en la misma éste incurre en un error

de precisién, pues nos da ‘la impresibén de que en esa
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definicidn incluye las controversias de los particulares
Yy la Administracién surgidas en sus vrelaciones de
coordinacién, es decir, en las que no hay contencién
administrativa, como serian, por ejemplo, los litigios
derivados de un contrato de compraventa o una de
arrendamiento celebrados entre un particular y 1la
Administracién, o sea, litigios derivados de operaciones
de cardcter privado y no como conflictos suscitados
cuando la Administracibén, en sus funciones de derecho
piblico, transgrede en perjuicic del gobernado el orden

juridico establecido.

Nos parece que la definicidén propuesta por Serra
Rojas, corre 1la misma suerte que la expresada, en su
sentido material, por el maestro Fraga, pues pensamos que
al hablar el maestro Serra 1lisa y 1llanamente de 1la
Administracidn, incluye en el mismo concepto el aspecto
prlvado y piblico del mismo, hecho que, segin vimes, no

es factible.

Hemos analizado hasta aquf, tres definiciones de
otros tantos autores acerca del concepto contencioso
administrativo. Definiciones que en nuestra opinién no

han resultado tan afortunadas.
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Por contra, de las definiciones que con anterioridad
hemos transcrito, es decir, la de los maestros Brisefio
Sierra, Nava Negrete, Santamaria de Paredes y Argaflaras,
encontramos los elementos necesarios para soportar todo
analisis que a la misma se les pretende hacer, es decir,
son aceptables Yy si precisan qué es el contencioso
administrativo, estableciendo 1lo elementos que éste debe
contener o sea, hablan de jurisdiccién, excluyendo de
esta forma, la posibilidad de que sea la propia autoridad
que emitid el acto, la que revise el mismo, implicéndose,
consecuentemente, una relacién muy importante en que se
encuentra un juez independiente, sin importar que
pertenezca en su aspecto formal al Poder Judicial o al-
Poder Ejecutivo. Se habla asimismo, de acto
administrativo, especificidndose, por tanto, que no es
motivo de contencioso administrativo cualquier actividad
de la Administracién y hablan, finalmente, del objetivo
del mismo, es decir, que es una defensa de los
particulares frente a la Administracién, constituyendo
una defensa en un momento dado, de la propia

Administracibén frente a los particulares.

En términos generales, afirmamos que el contencioso
administrativo es el exdmen Jjurisdiccional de los actos

de autoridad de tipo administrativo, oracidn que si bien
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peca de ser corta, también consideramos que contiene
todos y cada uno de los elementos a que haciamos

referencia en el pirrafo inmediato anterior.

Analizado el contencioso administrativo, mencionemos

algunos de sus aspectos mds sobresalientes.

En primer  término, el concepto  jurisdiccién,
etimoldégicamente, proviene de dos términos latinos : ius
(derecho) y dicere {indicar, mostrar, decir}.
*Jurisdiccién significarfa, entonces, segln Luis Dorantes
Tamayo, desde el punto de vista etimolégico, decir o

declarar el derecho". {10)

"En su significado gramatical propio, apunta Carlos
Arellanc Garcia, el vocablo Jurisdiccién es considerado

como el poder estatal para juzgar". (11)

Avocandose el propio autor a definir técnicamente a
la jurisdicciébn, nos dice que por la misma debemos
entender,"el conjunto de atribuciones que tiene el Estado

para ejercerlas, por conducto de algunos de sus Organos o

(10} Dorastes Tamayo, Luis, Elementos de Teoria General del Proceso, Porria, México, 1a. edicibn,
1983, p. 95.

{11) Arellano Gareia, Carles, Teorfa General del Proceso, Porria, México, la. edicidn, 1980, p.
ua
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por medio de arbitrios, con aplicacién de normas
juridicas generales o individualizadas, a los diversos
actos vy hechos que se susciten con motivo del
planteamiento de posiciones concretas en controversia".

(12)

En términos generales, estamos en posibilidades de
afirmar que si bien dicha materia reviste algunas
caracteristicas que permiten distinguirlo de otro tipo de
enjuiciamientos, no es necesario que exista un cédigo
para la misma, ya que organica y procesalmente, le son
aplicables todos los aspectos comunes a la jurisdiccién,
aunque claro estd, con las caracteristicas propias que
las diversas leyes de 1lo contencioso administrativo les
sefalan, como antes menciondbamos. Es decir, al
contencioso administrativo hay que contemplarlo englobado
dentro del estudio general de las instituciones
procesales, aunque no hay que olvidar que parte de su
contenido es de derecho sustantivo, o sea,

administrativo.

Ha sido costumbre en el derecho latinocamericano,
estudiar ésta institucidn Gnicamente desde una postura

administrativa o procesalista, tendencia rechazada por un

(12) 1den, p. 302,
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sector considerable de la doctrina. Al respecto Jorge
Carpizo sostiene que "es necesario examinar desde esos
dos angulos diferentes a dicha institucién para tener una

mejor comprension de la misma". (13)

Para finalizar los comentarios relativos a 1la
jurisdiccidén de 1lo contencioso administrativo, tratemos
de justificar la existencia de una jurisdiccién
especializada preguntdndonos porqué se crean tribunales
investidos de determinadas caracteristicas para que
conozcan de lo contencioso administrativo; por qué existe
una jurisdiccién matizada de ciertos caracteres due se

segrega de la ordinaria.

Asf, tenemos que el nacimiento de 1los tribunales
administrativos en Francla se debid no sblo al respeto
tedrico que se tenia al principio de 1la Divisién de
Poﬁeres, sino a la desconflanza que se tenfa a los
tribunales judiciales en lo que respecta. a su actitud
frente a la Administracién; se pensd que, consumada la
revolucibn francesa, continuaria la actitud
caracteristica de ese tiempo de los tribunales judiciales

haclia el Ejecutivo, es decir, una actitud marcadamente

{131 Carpizo Mcgregor, Jorge, Bstudio de Derecho Constitucional, UNAM, La Gran Enciclopedia
llniversitaria, México, 1a. edicion, 1983, p. 272,
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hostil de aquéllas para con ésta, tal y como habia
sucedido frente al poder del monarca Y a los
administradores locales, oponiéndose a cualquier reforma

de indole administrativa o financiera.

La Revolucidn Francesa, enarbolando ya la bandera de
la victoria, iba a realizar profundas reformas Yy no
deseaba encontrar obstéculos y un criterio que se
opusiera al 1liberal que provocara, en un momento dado,
una serie de conflictos 'que impidiera 1llevar a cabo su
programa. Podemos afirmar que es a partir de ésta
situacidn o de éste momento histérico, mejor dicho. que
encontramos el verdadero origen de 1los tribunales‘
contencioso administrativo, para lo cual en ningln
momento se pasé por alto el caricter técnlco de los

asuntos de lo contencioso administrativo.

Dicho 1lo anterior, estamos en posibilidades de
manifestar las razones actuales para que exista la
jurisdiccidébn que algunos autores han denominado como
especial, término o caracteristica que en nuestra opinién
no podia ser mas desafortunada dado que
constitucionalmente esta prohibida 1la creacién de
tribunales que revistan tal caracter, es decir,

especiales, consistiendo tales razones en las siguientes:



52

i} La especializacién de los jueces, por que pedirle
‘a‘un jﬁzgador que ademds de sus conocimientos de derecho
civil,” penal, mexcantil, etc, domine la materia
administrativa, va contra la eficiencia de 1los propios
Juzgadores, lo que redundaria obviamente, en una
deficiente Justicia administrativa, con todas las
consecuencias negativas que la misma conllevarfa. Al
respecto Alcala Zamora y Castillo afirma que "“en 1la
inmensa mayorfa de los casos recabar de 81 (el juzgador},
un esfuerzo superior a su preparaclén efectiva y obtener,
por ende, mis que mediocres resultados de su actividad

Jurisdiccional". (14)

Respecto ge ésta razbén de especializacién, otros
autores, aparte del citado, se han avocado a emitir su
opinién en el sentido de resaltar la importancia vy
tréscendencia de 1a misma, estando de acuerdo con Alcald

Zamora;

ii) Las caracteristicas técnicas y politicas de la
Administracidn las cuales requieren, necesariamente, de

un estudio y conocimiento superior, el cual, de ninguna

{14} Meala-Tanora y Castillo, Niceto, Proteccide Juridisccional del particular frepte al
ejecutivo en México, Afo 1M1, Kimero &, 1970, pp. 293-29¢.
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;i)vLas caracteristicas técnicas vy politicas ‘de la
Administracién las cuales requieren, necesariamenté, de
un estudio y conocimiento superior, el cual, de nlnéun;
forma, se satisfaceria con los elementos de. derecho

civil, mercantil, penal, etc.:

iii) En cuanto a las partes en el contencioso
administrativo, se impugna el acto de la Administracién
puiblica, que es parte en el iit;gio, sin desconocerse que
como tal goza de ciertos privilegios en su cardcter de
representante del interes pilblico, es decir, que la
finalidad que orienta a 1la Administracidén es diversa de
la que persigue el particular y ésta se refleja en éste

proceso;

ivl Por ser de interes plblico, el proceso
contencioso administrativo debe ser expedito, menos
formal, mids flexible, con mayor libertad de apreciacién

de los hechos y de las pruebas por parte del juzgador; y

v) Legrar un mejor desenvolvimiento y precision de
los conceptos y Jjurisprudencia en el campo de la justicia

administrativa.
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En cuanto a su terminologia, Alcald Zamora critica la
denominacion de contenciosc administrative "ya que -
afirma-, lo contencioso opera en otros terrenos del
enjuiciamiento, sin que por ello se hable de contencioso
civil, penal o laboral; como el proceso por antonomasia
es el contencioso, hablar de proceso contencicso resulta
una tautologia® ({15), por 1lo que sugiere en todo caso,
que se hable de proceso _administrativo en lugar de

recurso contencioso administrativo.

Diversos autores han utilizado como sinbénimos
jurisdiccidén administrativa, procaso administrativo,
jurisdiccién contenciosa administrativa, 1litigio de

derecho administrativo, etc.

Efect{vamente, el desacuerdo que existe al respecto
dentro de la doctrina es muy com@n. Por ejemplo, para el
maéstro Antonio Carrillo Castro, el término contencioso
administrativo comprende "la contienda que nace por el
obrar de la Administracién pliblica, tanto en su seno
mismo como fuera de ella", de modo que quien estudie el
contencioso administrativo ha de incluir el estudio de
los recursos administrativos pues la justicia

administrativa se restringe a la intervencion

{13} Idem, Alcala-Temora y Castillo, Nieeto, ob. cit., p. 296,



55

jurisdiccional "de érganos ‘que frente a la Administracién
han ' alcanzado la ~autonomia indispensable para ser

considerados como jueces, como tribunales". {16)

En sentido contrario opina Alfonso Nava Negrete al
afirmar que ‘“"el contencioso administrativo es un control
jurisdiccional exclusivamente y la justicia
administrativa es otro tanto, sdlo que su estudio puede
abarcar también los recursos administrativos, no por que
estos sean un control jurisdiccional, sino por cuanto con
ellos el administrado tiene la oportunidad de obtener un
acto de Jjusticia en un campo administrativo, de una
autoridad administrativa y con apoyc en el Derecho'
Administrativo, sélo por esto y nada mé&s". {17)

Si ﬂién es cierto que el contencioso administrativo
cae dentro del campo de 1la Jjusticia administrativa,
también es mds clerto que éste 0ltimo concepto es mas
amplio por que incluye los recursos administrativos que,
aunque no son un control jurisdiccional al través de
ellos se puede lograr en el campo administrativo un

principio de justicia.

{18) Carrillo Flores, Antonio, La Defemsa Juridica 2e los Particulares Fremte 2 la Administracicn
e México, 1939, pp. 155-158
(17 Nava Kegrete, Alfonsc, cb. cit., p, 11,
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Tampoco es correcto hablar de jurisdiccidn
administrativa como sinénimo de lo contencioso
administrativo, por que el primer término es mis amplio
que el segundo. La Jjurisdiccidén es funcidén o actividad
que sobre contiendas administrativas desarrollan drganos
jurisdiccionales, ajena por tanto al tipo de tribunal que
bien puede ser uno especializado {(administrative! o uno
ordinario (poder Jjudicial), razdn que podemos aprovechar
a la Jjurisdiccidn administrativa con el tipo de tribunal

que la ejercita.

El contencioso administrativo, por su parte, es un
proceso  que supone la actividad del érgano
jurisdiccional, conceptualmente no se confunden entre

ellos.

En el mismo sentido podemos opinar respecto de 1la
prbbable analogia que pudiera presentarse entre el
concepte contencioso administrativo y el proceso
administrativo. Pensamos que tampoco dichos conceptos son
equiparables en virtud de que el primero es mds amplio
que el segundo. Desde luego dque el contencioso
administrativo es un proceso administrativo e implica una

jurisdiccibn, pero ambos términos no son sindnimos.
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Podemos concluir gque la critica de Niceto Alcala
Zamora al concepto de lo contencioso administrativo es
valedera, pero alin asi creemos que tal denominacién debe
subsistir por que no se ha encontrado otra mejor, que no
se preste a confusiones y por que hoy en dia es un
concepto que tiene una connotacién precisa, técnica,

forjada a través de muchos afios.

2.1.2. Antecedentes.

En México han sido pocos los Jjuristas que se han
dedicado a cultivar el ecervo que la justicia
administrativa requiere. El1 fenémeno econdémico actual
puede ser la causa de ello dado el cardcter tan complejo
que con el paso del tiempo ha ido adquiriendo y. por

tanto, muchos autores han rehusado abordarla.

De los pocos tratadistas que si se han dedicado a
abordarla, han surgido verdaderos innovadores de la
justicia administrativa, 1los cuales han hecho una serie
de aportacliones de considerable importancia que han
permitido enriquecerla ayudandola a dar satisfaccidén a
quien de ella exigen su debida aplicacidn,

De entre estos ultimos autores podemos citar al

ilustre Don Tecdosio Lares, -autor de la obra Lecciones de
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Derecho Admini2strativo, valinso antecedente de la
historia de 1la justicia administrativa mexicana, puesto
que formulé el proyecto de Ley para el Arreglo de lo
Contenciosoc Administrativo, el cual "al ser aprobado por
el Poder Legislativo -~ nos dice Emilio Margain Manautou-
se conocidé mds por la Ley Lares que por su proepio

nombre". (18)

Algin sector de la doctrina aflrma que los
antecedentes histdricos de lo contencioso administrativo
en México, se remontan a no mids de cuarenta anos,
ignorando, por ejemplo, que hace mds de cien afios se
expidié, e inclusive fue declarada inconstitucional 1la
ley que menciondbamos en el pArrafo inmediato anterior,
es decir, la Ley Lares y aln mis, si nos remontamos a la
época colonial podemos encontrar que lo contencioso
administrativo, concebido en su aspecto material, tiene

antecedentes de ella.

Las Audiencias Reales de las Indias estaban
encargadas de oir judicialmente la apelacidn, recurso o
reclamo presentadas por las partes agraviadas por un acto

o decreto del virrey o del gobernador, actos que podian

(18] Hargain Manautou, Emilio, De lo Contencioso Administrativo de Anulacin o de Ilegitimidad,
editorial universitaria Potosina, Réxico, Ja. edicidn, 1980, p. 28.
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ser confirmados o revocados, aunque esas :autoriﬁédés‘
{virreves o 'gobernadores) podian inconformgfsef dé- ias
resoluciones ante ‘el Real Consejo de Ihéiés, Tél,;cﬁai
recibia:los autos correspondientes. ' :

Para 1786, la Real Ordenanza para el Establecimiento

e Instruccién de Intendentes del Ejército y Provincia en .-

el Reino de la Nueva Espafia, dada en Madrid en dicho,aﬁo;
conservé el régimen anterior, aunque cred la Jun€§ ‘5‘
Superior de Hacienda como Corte de Apelacién Especial‘qﬁe
resolvia los negocios contenciosos en que estuvier;h:‘;
implicadas 1las rentas e interesado el real e:§f}§}
tribunal que subsumid en uno de los catorce g?é
existentes. "A -decir verdad, -nos comenta Nava Negrete-
fue una ‘etapa.en la que la confusién de poderesL daba

lugar a 'que la justicia administrativa no encontrara-una -

plena autonomia, pues incluso la Constitucidn de Bayona.' /. -

reunid en el Consejo de Estado 1las funciones - de

administrador y juzgador”". (19)

Este 0ltimo ordenamiento encuadra perfectamente
dentro del tipo de justicia retenida y fue caracterizado
como "el primer cuerpo legal que seﬁala'ent;e nosotros "la

existencia de 1o contencioso adminisﬁrativo?ta'lﬁOY 5

{19] Kava Negrete, Alfonso, ob, cit., p. 12},
(201 Carrillo Castro, Antonio, ob. cit,, p. 3.
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Segin la Constitucibén de Bayona, debia crearse un
Consejo de Estado, el cual, ademis de examinar y extender
los proyectos de leyes civiles y <criminales y los
reglamentos generales de la Administracién piblica, habia
de conocer de las competencias de jurisdiccidn entre los
cuerpos administrativoes y Jjudiciales y de 1la parte
cantenciosa de la Adminlstfacién piblica.

La exlstencia de dicha Constitucidén fue efimera, dado
que, aunado a su ilegitimidad, se encontraba el hecho de
no haber regido ni un sédle dia, fendmeno explicado por
Iturbide en su Manifiesto de Liorna "...que mal obedecida
y truncada era preludio de su poca duracibn, otros
pensaban en reformarla porque, en efect;, tal cual 1la
dictaron las Cortes de Cédiz, era inadaptable a lo que se
llambé Nueva Espafia. Admitfa la separacidén de poderes,
expresando estrictas prohibiciones. Ni las Cortes ni el
Rey pedran ejercer en ningGn caso las funciones
judicliales, avocar causas pendientes, ni mandar abrir los
juicios fenecidos"; asimismo "Los tribunales no podran
ejercer otras funciones que las de juzgar y hacer que se
ejecute lo Jjuzgadolart. 245)". “"La persona del Rey es
sagrada e inviolable y no estd sujeta a responsabilidad

fart. 268)"; por el contrario, se le encargaba de
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"...cuidar de que en todo el reind'safAGm;niétre pronta y

cumplidamente la justiciailarts.-¥71)4. (2‘)'

Si bien 1la Constitucidn en cuestién no establecid el
procedimiento que hubiera de seguirse en los contencioso
administrativo, es digno de destacarse, puesto que puede
considerarse como el primer intento en la legislacidn
mexicana para darle al particular un medio juridico para
poder defenderse de los actos de la Administracién

piblica.

Un afio después de jurada la Constitucién de Bayona
{18121, José Maria Morelos y Pavén, instalado en
Chilpancingo, conservd la idea de los tres poderes ha que
ya antes habia hecho referencia Ignacio Lbépez Raydén. En
1814, en la Constitucién de Apatzingin, se reafirma dicho
principio contemplando, ademds, gque ni el Poder
Legislativo, ni el Ejecutivo, n{ el Judicial debian
ejercerse por una séla persona, ni por una séla
corporacién, precepto que hacia imposible la existencia
de un tribunal radicado en el Poder Ejecutivo, pues basta
con tener presente que una disposicidén legal semejante a
la comentada, sirvié de base a Ignacio L. Vallarta para

" fijar su postura de que constitucionalmente el Poder

{21} Margaio Manautou, Emilio, ob. cit., p. 3i.
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Ejecutivo no podia ejercer funciones Jjurisdiccionales,
pues implicaria admitir la concurrencia de dos poderes en
una misma persona, situacion prehibida por la
Constitucidn. Cabe hacer notar que en esta Constitucion,
si bien se establecid la creacidén de un Supremo Tribunal
de Justicia, éste no contemplaba las cuestiones
contencioso administrativas, avocandose tnica Y
exclusivamente, a 1las causas civiles y penales motivadas

por la actuacibn de los funcionarios pilblicos,

Consumada en 1821 la independencia de México, se
instald una Junta Provisional de Gobierno, gquien goberné
interinamente al pafs y se encargé de convocar a1’
Constituyente, el c¢ual quedd instalado en 18 y cuya
aportacibén fundamental fueron las llamadas Bases
Constitucionales, en las cuales se persiste en 1la
separacién de los tres poderes estatales y se admite su

responsabilidad legal.

El 3 de octubre de 1824, se aprueba la Constitucidn
de los Estados Unidos Mexicanos. El constituyente de ésta
tenia a la vista, por lo que se refiere a la organizacidn
heredada de la Colonia, los textos de la Constitucién de
1812 gue, sin desarrollar un nueve sistema, al menos lo

sefialaba. La Constitucién de 1624 hace desaparecer la



63

nocién de Consejo de Estado para dar origen a un Consejo
de Gobierno, compuesto por la mitad de los individuos del
Senado. En términos generales, el Acta Conatitutiva de la
Federacidén no trajo en su texto algo nuevo en el campo de
lo contencioso administrativo; en cambio acogid la idea
de la divisidn de poderes y la no reunién de dos o mas de

ellos en una sdla perscna.

En 1843 surgen las Bases Organicas, en cuya fraccioén
II del articulo 119, se establecfa que la Suprema Corte
de Justicia no puede tomar conocimiento alguno sobre
asuntos gubernativos o econémicos del pais o de los
departamentos. Paralelamente se organiza el Consejo de
Estado, del cual cabe hacer destacar el articulo 111, que
establecia la obligacidén por parte del mismo Consejo, de
dar dictamen al gobierno de todos los asuntos dque le
exijan estas bases y en las demds que 1le consulten.
Posteriormente, en las Bases para la Administracién de la
Replblica del 22 de abril de 1853, se dispuso en la
acclidén sequnda, que debia procederse al establecimiento
del Consejo de Estado, integrado por 21 personas
adornadas de las cualidades necesarias para el desempefio

de tan alto cargo.
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En |853 se dicta la Ley Lares, nombre dado como
homenaje a su creador, Teodosio Lares, pero gque en
realidad se denomind Ley para 1la Organizacién de 1lo
Contencioso Administrativo, la cual es ejemplo
caracteristico de 1lo que 1la doctrina denomina justicia
retenida, o sea, cuando la Administracién activa decide
sobre el asunto contencioso y no un érgano independiente

con jurisdiccién propia.

Clerto sector de la doctrina ha tratado de restarle
importancia a 1la ley en cuestidn, por el hecho de que,
segin afirman, es una simple transcripcién del sistema
francés, lo cual no es del todo cierto, ya que si bien
algunas instituciones se adoptaron, también algunas de
ellas se rechazaron por ser inadecuadas a la realidad
mexicana. A mayor abundamiento, actualmente no tiene
ninglQn valor preguntarse acerca de la viavilidad de un
sistema continental europeo del tipo de justicia retenida
como el que ided Lares. Ni aln en Europa la justicia
retenida se conserva, por la simple y sencilla razdn de
que jueces que no son independientes de la Administracién
no son verdaderos jueces. En realidad no es muy dificil
darse cuenta de que en un sistema en que el control y 1la
desicién final de las contiendas derivadas del obrar de

la Administracién plblica corresponde a los jueces, es
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suficiente para eliminar toda posibilidad de pensar en
México en un sistema de organizacibn de lo contencioso
administrative en el que no intenvengan jueces del poder
judicial. Lo realmente importante es en otro sentido :
investigar cébmo, sin que se abandone el principio bisico
de la intervencidén del poder judicial es conciliable su
aplicacién con el crecimiento de organismos
especializados que vmanején los problemas contencioso
administrativos con un criterio que reconozca el caracter
especial de esas controversias y la necesidad de ajustar
su decisién a normas distintas de las que rigen para el
derecho privado. El que correspondan a un poder o a otro
es una cuestidén sin significacién alguna tan pronto como
el juez es auténomo para decidir e independiente de los
b6rganos de la Administracién. Por esta, también resulta
irrelevante, al abordar el estudic de 1lo contencioso
administrativo, hablar de la prohibicidn constitucional
para que en una sdla persona o corporacién se relinan dos
poderes. Es evidente que si los jueces son autdnomos , si
no guardan relacién alguna con las personas encargadas de
la direccién de los negocios plOblicos, no se puede decir
que estén reunidos en una sbla persona o corporacién dos
o mds poderes, por el hecho de que se les adscriba al

ejecutivo o al judicial.
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La Ley Lares, asi como otras importantes leyes,
tuvieron corta vida, en virtud de que el 21 de noviembre
de 1855 se decreté 1la aboliacidén de las normas scbre la

administracién de justicia expedidas a partir de 1852.

Dicha ley es de especial importancia en nuestro pais
para el desarrollo de las ideas de tribunales que
revisten ciertas caracteristicas para el conocimiento de
lo contencioso administrativo. Adn en nuestros dias se ha
afirmado, sin 1la existencia de un sdlido fundamento, que
la Ley Lares es en tal forma avanzada que los actuales
tribunales de dicha materia en México, no han podido

igualarla, mucho menos superarla.

Continuando con el desarrollo histérico de 1lo
contencioso administrativo en nuestruv pais, hagamos
mencién de 1la Tesis de Ignacio L. Vallarta, el cual,
siendo Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la
NHacién sostuvo 1a inconstitucionalidad de la Ley Lares
por considerarla violatoria de la divisién de poderes que
recogia nuestra Constitucién, dado que la existencia de
un tribunal administrativo implicaba 1la reunién de dos
poderes (ejecutivo y 3Jjudicial) en una sbla persona,

siendo ésta el Presidente de la Repiblica.
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Otro aspecto importante de lo contencioso
administrativo en México lo constituye la Ley de 1la
Tesoreria de la Federacién del 10 de febrero de 1927, en
cuyas disposiciones establecia un juicio de oposicidn que
se substanciaba ante el Juzgado de Distrito de 1la
jurisdiccién del opositor dentro de 1los treinta dias
siguientes al otorgamiento de la garantia del interés
fiscal y gastos de ejecucién, sin que en ningin caso
debiera tenerse como garantia el secuestro llevado a cabo

por la autoridad administrativa f{arts. 60 y 61).

Transcurrido el término de treinta dias, sin que se
hubiese formulado 1la demanda se tenia por consentida la
resolucién administrativa fart. 62}. Si 1la oficina
exactora no recibia aviso oportuno del juzgado
correspondiente de que ante él se habia presentado 1la
demanda, o no se acreditaba ese hecho con certificado
expedido por el juzgado, continuaba adelante el

procedimiento de ejecucidn (art. 63).

No obstante el respaldo gque nuestro maxime tribunal
dié a éste criterio, al resolver que el juicio de amparo
es improcedente <cuando el particular tiene un recurso
ordinario de defensa, muy pronto se observd que no era el

camino indicado para resolver las controversias entre la
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Hacienda Plblica Mexicana y el contribuyente, por lo que
era un julcio largo y deficiente; nc habia comunicacion
entre los agentes del Ministerio Piblico y las
autoridades fiscales, el contribuyente perdfa interes en
continuar el 3juicio, el cual envejecia por falta de

promocidn, etc.

2.1.3. Diferencias entre lo Contencioso
Administrativo de

Plena Jurisdiccidén y el de Anulacién.

Reviste gran importancia, para los fines que
perseguimos, el tema que en el presente apartado habremos
de abordar, dado gque al establecer las diferencias entre
uno y otro, necesariamente haremos mencidén de las
caracteristicas de cada uno de ellos reforzando, de esta
forma, los comentarios antes expresados en el sentido de
definir el concepto contencioso administrativo, criticar
sus diversas denominaclones, etc. Un exdmen comparativo
de uno Yy de otro, tienen 1la utilidad de acentuar los
aspectos caracteristicos del contencioso de que se trate,

completando asi los comentarios expuestos.

Emilio Margain Manoutou, establece como diferencias

entre ambos contencioso administrativo las siguientes
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"a} En el primero se alega violacién del derecho
subjetivo o de garantfa constitucional; en el segundo
violacibn de la ley.

b) E1 primero tiene medios para hacer cumplir sus
sentencias; el segundo no cuenta con esos medios.

c) En el primero el efecto de las sentencias es
interpartes; en el segundo el efecto de la sentencia es
general, o sea, erga omnes". (22) En efecto, en el
contencioso de plena Jjurisdiccidn, 1la sentencia sdlo
produce efectos contra las autoridades sefialadas como
responsables; en cambio, en el de anulacidén la sentencia
produce efectos aln contra autoridades que no fueron

sefialadas como partes.

Para Adolfo Cortina Gutiérrez, las caracteristicas y,
por tanto, diferencias entre un tribunal de anulacién y

uno de plena jurisdiccibén, son :

"a) E1 primero, al nulificar un acto, no puede dar
instrucciones a la Administracidén sobre el contenido de
un nuevo actos ni, menos, alin dictarlo; el segundo, no

s6lo se 1limita a nulificar la resolucidén, sino que esta

122) Idem, p. .
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autorizado para reglameﬁtar las consecuencias de su
decisidn;

b) ante el primero, se impugna una resolucién
ejecutoria, por 1o que los asuntos de ejecucidn de
contratos administrativos estan excluidos del exceso de
poder; ante el segundo, aln cuando se pueda impugnar en
algunos una decisién ejecutoria, el juicio va mds alla
del objeto 1limitado de una declaracién de nulidad. Es
toda una operacidén administrativa la que va a ser
examinada. For ello ha sido tradicional que una contienda
sobre la aplicacién de un contrato administrativo (no de
derecho privado celebrado por 1la administracién) se
ventile y decida en el contencioso pleno. En este juicio
se deciden 1los litigios sobre impuestos directos en los
que el contribuyente se ve afectado por una operacién
administrativa que se concretiza en una resolucidn
individual que nuestra ley 1llama calificacién (hoy de
revisién), asi como las resoluciones sobre
responsabilidades oficiales de funcionarios;

c¢) En el primero, las cuatro causas de nulidad son
variantes de 1la ilegalidad; en el segundo, no sdlo los
aspectos externos de la ‘legalidad son materla del
contencioso pleno. También los hechos individualizados de

los que pudiera derivar un juicio de ilicitud, son el
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objeto del estudio del caso sometido a . la plena
jurisdiccién; y

d) En el primero, él juicio es objetivo por que en él
se examina la conformidad de un acto con las
disposiciones de la ley; en el segundo, el juiclo es
subjetivo, en el que el actor reclama una ventaja

personal®. (23)

J. Manuel Argafiards, distingue ambos contencioso

administrativo de la siguiente manera

"“1.El contencioso de plena jurisdiccidén estd
enderezado a la proteccién directa de un interés
particular protegido por la ley, cuando aparece vulnerado
por un acto administrative; mientras que el contencioso
de anulacién ha sido instituldo en garantia del interes
piblico también afectado por la ilegitimidad del acto
administrativo;

2.En el contencioso de anulacién no sblo se persigue
el restablecimiento de la moralidad administrativa
comprometida en ciertas ocasiones por el acto del poder
plblico, 1o cual no ocurre en el contenciosc de plena

jurisdiccién , vya que no puede intentarse contra los

123} Cortina Gutiérrez, Alfonso, Bl Control Jurisdisccional Mdministrativo de la Legalidad y de la
Facultad Discrecisal, Conferencia Publicada en la BTFF, nimero estraordinario Noviembre, 1965
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actos discrecionales del poder plblico, aunque haya
ocasionado lesién al interes individual, siendo otra la
accldén que incumbirfa al agfaviado para obtener la
reparacién pertinente; ’

3. En cuanto a la condicibén del reclamante, mientras
que en el contencioso de anulacidn basta la lnvoc;cién de
un interes legitimo herido, en el de plena jurisdiccién
es9 menester que sea titular de un derecho subjetivo
vulnerado.

4, Tampoco es idéntica la condicidén de parte
contendiente en uno y otre Jjuicio. En el de plena
jurisdiccidén 1lo son por igual el demandante y 1a
autoridad demandada. Esa posicién varia en el contencioso'
de anulacién : en éste no hay dos partes propiamente
dichas, en el sentido procesal del término y la
intervencidén de la autoridad administrativa es pasiva y
limitada.

95. En cuanto a los requisitos de admisibilidad de
uno y otro contencioso, si bien algunos les son comunes,
como los relacionados con la reclamacién administrativa
previa y la resolucién que le pone término , como también
a la accién por retardacidén fundada en el silencio
administrativo tienen otras peculiaridades que los
distinguen, entre ellas la relacionada con la condicién

de 1la accién, pues mientras en el contencioso de
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anulacibén ha de fundarse en los vicios que la ley 1le
atribuye al acto administrativo ilegitimamente emanado,
el contenciose de plena jurisdiccién ha de basarse en la
lesidén de un derecho subjetivo vulnerado por el acto
administrativo, aunque éste se halle exento de todo
vicio,

6. En cuanto a la funcién jurisdiccional, hay también
diferencias substanciales. En el de anulacién, se limita
a comprobar si el acto administrativo criticado viola o
no la regla de derecho en virtud de 1la cual es © no
ilegal y, en consecuencia, la decisién del juez se limita
dnicamente a anular el acto administrative viciado de
ilegalidad o a rechazar al reclamante ea caso contrario.
En cambio en el de plena jurisdiccién, 1la funcién del
juez es mas compleja a causa de los caracteres que
presenta la pretensidén del reclamante. Consiste, ante
todo, en comprobar la situacién juridica del mismo y su
exacta medida; esto es, la existencia y extensién de los
derechos gue pretende tener contra la Administracién. De
ello resulta que la decisién del juez tiene un alcance
particular vy consiste en fijar 1los derechos del
requiriente y a condenar a 1la Administracién a
reestablecer Yy realizar esos derechos; hay. por
consiguiente, algo mAs que una simple anulacién del acto

y es la condenacién de una parte. Como consecuencia, el
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juez no sdlo podrd anular la decisién administraéiva
contraria a la pretensi6n del accionante, sino que podra
también reformar y aun reemplazar el acto impugnado.

7. En cuanto a la fuerza Yy autoridad del acto
jurisdiccional que pone término al Juicio contencioso
administrativo, mientras que en el de plena jurisdiccién
la sentencla so6lo hace cosa juzgada con relacibdbn a las
partes que intervinieron en la contienda, en el
contencloso de anulacidn, dada su indole y finalidad, la
autoridad de 1la cosa Jjuzgada es Yy debe ser absoluta".

(24)
2.2. Competencia.
2.2.1. Concepto.

La diversidad de acepciones que el vocablo
competencia tiene nos obliga a hecer mencién de cada una
de ellas para, de esta manera, estar en posibilidades de

elegir la que nos interesa.

Su significacién gramatical nos remite a la aptitud
que se¢ tiene para algo. En el terreno procesal es la

aptitud que 1le corresponde al juzgador, quien gracias a

124) Argadards, Kanuel J., ob, cit., p. 420.
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ella puede intervenir cen la debida incumbencia que el
caso requiera en el desempefio  de la funcién

jurisdiccional.

Jur{dicamente, la competencia la podemos entender
como "la aptitud legal del o6rgano del Estado para
ejercitar derechos Yy cumplir obligaciones en el proceso,
respecto de un caso concreto controvertido, en el que se

ha tomado injerencia". (25)

Rafael de Pina y José Castillo Larrafiaga, definen la
competencia como "la actividad del Estado encaminada a la
actuacidén del derecho objetivo mediante la aplicacibn de

la norma general al caso concreto". {26)

Giuseppe Chiovenda, considera que la competencia es
"el conjunto de las causas en que puede ejercer, segin la
ley o© jurisdiccién vy, en otro, se entiende como
competencia esta facultad del tribunal considerada en los

limites en que le ha sido atribuida®. (27}

125) Arellano Garcia, Carlos, ob. cit., p. 353,

. 126) pina, Rafael de, y Castillo Larrafaga, Jose, Iustituciones de Derecho Procesal Civil, Porrda,
Kéxico, 9a. edicidn, 1972, p. §3.
1211 Chiovenda, Giussepe, Instituciones de Derecho Procesal Civil, 2a. edicitn, 1965, Porrda,
kéxico, pp. 290-291. :
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Ugo Rocco afirma que "es aquella parte de la
jurisdiccién que compete en concreto a cada Odrgano
jurisdiccional, segln algunos criterios, a través de los
cuales las normas procesales distribuyen la jurisdiccion

entre los varios érganos ordinarios de la misma®”. (28)

Eduardo Pallares define 1la competencia como “la
porcién de jurisdiccién que la ley atribuye a los drganos

jurisdiccionales para conocer determinados juicios". {29)

Segin Cipriano Gémez Lara, la competencia puede
definirse en sentido amplio y en sentido estricto. En
cuanto al primero, la considera como "el dmbito, esfera o
campo, dentro del cual un ©brganoc de autoridad puede
desempefiar vidlidamente sus atribuciones y funciones".
Respecto del segundo, la entiende como "el ambito, esfera
o campo dentro de los cuales un determinado Organo
jurisdiccional puede ejercer sus funciones". (30)

En nuestro concepto, la competencia es la facultad y
el deber de un Jjuzgado o tribunal para conocer de un

determinado asunto.

{28) Boceo, Ugo, Teorfa General del Proceso Civil, p. 326.

129 Pallares, Eduardo, Derecho Procesal Civil, Porrda, Mésico, 2a. edicidn, 1965, pp. 290-29t.
1301 Gonez lara, Ciprians, Teoria General del Proceso, Textos Universitaries, Wéxico, 1374, pp.
-z,
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2.2.2. Recursos Administrativos.

Consideramos pertinente concederle un espacio al
estudio de los medios legales gque tienen los particulares
afectados por las resclucicnes de los obrganos de la
administracién cuando éstos no actlian conforme a derecho
y que, en algunos casos, deben agotarse previamente antes

de acudir a los tribunales contencioso administrativos.

La doctrina los ha denominado recursos
administrativos y constituyen un control de la legalidad
con que los drganos de la administracién deben actuar al
momento de emitir sus actos y que a la postre son
reguladores de la conducta de 1los administrados, es
decir, éstos tienen el poder de exigir a la
administracién que se sujete en su funcionamiento a las
normas legales que al efecto se han establecido y que, en
cohsecuencia, los actos que realice se verifiquen por
érganos competentes, de acuerdo a las formalidades
legales, por los motivos que fijen las leyes, con el
contenido que éstas sefialen y persiguiendo el fin que las

mismas indiquen.

Gabino Fraga nos dice que el recurso administrativo

"constituye un medio legal de que dispone el particular
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afectado por un acto administrativo determinado, para
obtener en los términos legales de la autoridad
administrativa, una revisién del propio acto, a fin de
que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme cen
caso de encontrar comprobada 1la ilegitimidad o 1la

inoportunidad del mismo". (31}

Alfonso Nava Negrete afirma que el recurso
administrativo "es un procedimiento represivo que aporta
al administrado un medio legal directo para la defensa o

proteccién de sus derechos": (32)

Ambos autores hacen una clasificacién de los recursos
administrativos. E1 primero los divide en remedios y en
acciones jurisdiccionales. El segundo los clasifica en
dos grandes drupos : los {ue conoce Yy resuelve 1la
autoridad emisora de los actos impugnados y los que
conoce Yy resuelve una autoridad diversa, que bien puede
ser una autoridad jerdrquicamente superior a la que dictd
el acto reclamado o un Srgano administrativo especial. A
los primeros los denomina de reconsideracidén y recursos

de revisién a los segundos.

{311 Praga, Gabino, ob. cit., p. 435,
{32] Nava Regrete, Alfonse, ab, cit., p. 103,
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Los autores citados, al definirnos al recurso
administrativo nos hablan de un control de la legalidad
‘que obligatoriamente debe ser observado por los érganos
administrativos al momento de emitir sus actos y que, una
vez emitidos, el administrado debe tener un medio legal
con el cual pueda defenderse para el caso de que esa
legalidad haya sido transgredida vy, por {ltimo, hacen
referencia a 10s efectos que deberd surtir el empleo del

medio legal correspondiente.

En cuanto a la c¢lasificacibén propuesta por Nava
Negrete, nos permitimos comentar 1lo vrelativo a 1la
denominacidén que dicho autor le otorga a los recursos

administrativos.

En éste sentido, consideramos que debe descartarse el
términoc "reconsideracidn®, por medio de la cual se pide
ellretlro de un acto, fundando nuestro punto de vista en
lo establecido por el articulo B8o. conséitucional, el

cual contiene la garantia de peticidnm.

Este medio, del que con tanta frecuencia se hace uso
en nuestra practica administrativa, no puede considerarse
como un verdadero recurso, pues aungue tenga como

fundamento un derecho que la Constitucibén otorga,

p TESR W) WPBE
A R
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constituye un medio juridico imperfecto, pues
independientemente de que no estd contemplado por nuestra
legislacidén vigente como tal, la autoridad ante la que se
interpone no estd obligada mds que a dar respuesta por
escrito al solicitante de la contestacidn, pero sin que
esto implique gque la autoridad a la que se dirige 1la
peticidén se vea obligada a hacer un exdmen en cuanto al

fondo del asunto de que se trate.

En el transcurso del tiempo, huestro miximo tribunal
ha sostenido diversos criterios relatives al punto en

comento.

En una primera época, la Corte sostuvo que "siendo
préctica constante de las oficinas administrativas
admitir a reconsideracifén las resoluciones que dicten, no
debe decirse que un negoclo esté resuelto en definitiva
mientras no se le comunfque al interesado lo que se le

haya resuelto en cuanto a su reconsideracién". (33)

Posteriormente, se operd un cambio radical en 1la
tesis de jurisprudencia, pues mediante sentencia de fecha
19 de enero de 1829 se sostuvo que "como la

reconsideracién de actos o resoluciones administrativas

133} Semanario Judicial de la Pederacién, Tomo XI, p. 1021,



8!

no es un recurso legal de que puedan hacer uso los
particulares, ni es suficiente para darle ese caracter el
hecho de que sSea una practica administrativa o una
costumbre muy generalizada que los que se crean
perjudicados con una resolucidn administrativa, pidan 1la
reconsideracién de ella ante la autoridad que 1la
pronuncie, practica por demds viciosa y que pugna contra
la teorfa de fijeza de las resoluclones administrativas
y: por tanto, contra la estabilidad misma de la propiedad
y de 1los intereses particulares, es evidente que la
reconsideracidén no puede tener por efecto interrumpir el
término de quince dias que la Ley Orgldnica de Amparo

sefiala para interponerlo". {34)

Consideramos que substancialmente la jurisprudencia
transcrita estd bien fundada, pues si la reconsideracién
como simple ejercicio del derecho de peticidén no es un
recurso administrativo en el sentido estricto de 1la
expresidn, puesto que la peticidén no obliga, como ya se
ha dicho, a la autoridad a revisar nuevamente su acto,
puede afirmarse que cuando no exista otro remedio, salvo
ol de reconsideracién fundado en el derecho de peticién
que concede el articulo B8o. de nuestra Carta Magna, se

estd frente a un acto respecto del cual se han agotado

134) 1den, Tomo X¥, p. 143.
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los recursos ordinarios, que es requisito fundamental, de
acuerdo con el principio de definitividad, para hacer

procedente el juicio de amparo.

En la recopilacién de la jurisprudencia de la Suprema
Corte de los fallos pronunciados de 1los afios de 1917 a
1975, en la tercera parte, destinada a la Segunda Sala,
se consigna con caracter Jurisprudencial la tesis 507,
pidgina 833, establecida en los términos siguientes
"Cuando la reconsideracién no estéd expresamente
establecida por 1la ley del acto, no puede tener por
efecto interrumpir el término para pedir amparo y puede
desecharse de plano; pero cuvando es interpuesto dentro de
los quince dias siguientes a la notificacidn del acuerdo
y es admitida y substanciada debe conceptuarse que el
término para pedirse el amparo, ha de empezar a contarse
desde la fecha de 1la notificacidén de la resolucibn que
recaiga a dicha reconsideracidén, pues hasta entonces
tiene el carécter de definitivo para 1los efectos de la
fracclén IX del artfculo 107 de la Constitucidn Federal,
toda vez que hubo posibilidad de reformarlo o de

revocarlo".

Esta Gltima tesis, segin notamos de su lectura tiene

como principal caracteristica 1la impresicién, pues a
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comparacién de las otras dos que hemos citado, la primera
de ellas partia de 1la base de que la reconsideracidn
debia reputarse como un recurso de cardcter
consuetudinario y 1la segunda afirmd que no tenia las
caracteristicas de un verdadero recurso. Esta Gltima dejoé
la cuestidén en la mayor incertidumbre, ya que, de acuerdo
con ella, el cardcter que tenga 1la reconsideracién
dependerd de que la Administracidén, discrecionalmente,
quiera o no admitirla a trimite y resolver la solicitud
que le presente el particular, con la agravante de que
ésta no esta obligada a dar a conocer su parecer al
respecto dentro de un término menor al que la ley concede

para interponer el amparo.

En otro orden de ideas, es importante destacar que en
materia tributaria resulta imperativo que para
salvaguardar el Estado de Derecho que sustenta nuestra
sociedad, debe existir un control duridico de 1la
autoridad administrativa, con objeto de que éste arregle
sus actuaciones de acuerdo a la ley y., los particulares
que pudieran resultar lesionados con violaciones a la

misma, tengan una proteccién o tutela.

Al respecto, cabe hacer mencién que en el régimen

juridico en que vivimos, efectivamente contamos a nivel
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constitucional con disposiciones tendientes a
salvaguardar los intereses de los gobernados y a limitar
que los gobernantes abusen, en un momento dado, del poder

con que se les inviste.

Los art{culos 14 y 16 constitucionales se encargan de
que la seguridad juridica de los gobernados sea
garantizada. E1 primero de ellos no sdle reconcce Y
establece un conjunto de derechos, sino que por su
generalidad es también base y garantia para haces
efectivos, por medio del juicio de amparo, todos los que

la Constitucién otorga.

La proteccién juridica otorgada al hombre en su vida,
libertad, propiedades, posesiones Y derechos es
relativamente reciente en 1la historia,v aunque en el
desarrollo histérico de nuestro derecho constitucional,
podemos hallar toda una serie 'de antecedentes tendientes
a proteger las prerrogativas inherentes a todo ser

humano.

Del precepto en cuestibén, se desprende que una ley
tiene efectos retroactivos cuando se aplica a
situaciones, hechos o actos que ¢uvieron 1lugar con

anterioridad al momento en gque entrd en vigor. La
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retroactividad se prohibe cuando perjudica los derechos
de alguna persona, por lo que en sentido contrario, si la

beneficia puede aplicarse.

La garantia de audiencia es otro de los principios
consagrados en el precepto en cita, asi como la garantia
de la legalidad, principios rectores de todo régimen
democratico y, por contra, repudiados por los regimenes
totalitarios. En las dictaduras, el principio de 1la
legalidad de los delitos y las penas es lo que primero se
deja de respetar. En cambio, se crean leyes por medio de
las cuales se aplican las penas mas graves sin juicio

previo o se hace un mero simulacro de éste.

Dada la forma de goblerno de nuestro pais, la
autoridad, entendida como poder piblico, sélo puede hacer
lo que 1la ley le autorice, en tanto que los gobernados,
nsﬁén en la libertad de efectuar no s6lo aquello que la
ley les permita, sino también lo que no ies prohiba. En
ambos casos, autorizacidén para gobernantes y prohibicidn
para gobernados, de acuerdo con el precepto mencionado,

deben constar expresamente en las leyes.

Al igual que el artfculo 14 constitucional, el 16 de

la Carta Magna consigna una serie de garantias gue forman
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la pledra angular sobre la que descansa el procedimiento
judicial protector de los derechos del hombre, es decir,
el juicio de garantias. Surge el articulo 16 como un
obstdculo para los gobernantes, dado que en no pocas
ocasiones bastaba una simple orden verbal para perturbar
los derechos de las personas, sin existir ningQn motive

fundado.

Uno de los principios de mayor importancia
establecidos en el articulo en cita, es el relativo a la
motivacidén y fundamentacidén, requisitos inherentes a todo
acto de autoridad. La Suprema Corte de Justicia de la
Nacién y el Tribunal Fiscal de la Federacidén han emitido
toda una serie de jurisprudencias Y tesis
jurisprudenciales en las que determina qué debe

entenderse por ambos conceptos.

Hemos analizado en términos generales lo relativo a
la seguridad juridica que todo ciudadano tiene derecho a
disfrutar, en virtud de las garantias que a nivel
constitucional estén establecidas en nuestro maximo
ordenamiento juridico. Respecto de la materia que nos
ocupa, es decir, 1la relativa a las contribuciones,
encontramos su principal fundamento en el articulo 31

fraccién IV  de nuestra ~ Constitucidén, del cual se
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desprende que toda ley fiscal debe tener las limitantes

que a continuacién mencionamos

1. Que sean proporcionales y equitativas;
2. Que sean destinadas al gasto piblico; y

3. Que estén establecidas en ley.

Estos requisitos han sidoc muy discutidos al través de
los afios en nuestro pafs, obteniéndose los siguientes

resultados:

1. Los conceptos de proporcionalidad y equidad
pudieron ser objeto de discusidén hasta 1922, en virtud de
que antes de dicho afio una tesis de Vallarta era la que
predominaba "...la calificacidébn -se afirmaba- de la
proporcionalidad vy equidad de las contribuciones
corresponde a la legislacién respectiva o a las

autoridades que las acuerden® (35}

Es hasta dicho afic en que el mencionado criterid
cambid, gracias a una revisién cuya ejecutoria, resultado
del amparo promovido por Aurelio Maldonado, permitid

iniciar una nueva etapa en la dque se considerd que la

{35) Citado por Johnson Okhuysen, ob, cit., p. 26,
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Corte si{ tenia facultades para el estudio de 1la

proporcionalidad y equidad de las contribuciones.

2. En lo que respecta al requisito de que las
contribuciones se destinen al gasto pablico, tenemos
diversas opiniones al respecto y en muy diversas
direcciones, observando que en 1la prictica el uso del
requisito que nos distrae, es poco utilizade y muy
dificil de probar por parte del contribuyente, razones
que nos inducen a a firmar que es un aspecto mads de

teoria jurfdica que de teoria procesal.

3. El1 Gltimo de los requisitos, el relativo a que las
contribuciones deben estar establecidas en ley, debemos
recordar que es un planteamiento que se establece no sblo
en nuestra Constitucidn, sino que también, en el Cédigo
Fiscal de 1la Federacién, 4specto que analizaremos con

mayor detalle en su oportunidad.

Retomando el tema relativo a los recursos
administrativos, observamos un fenbémeno que se di en
nuestro derecho vigente y que, en cierta forma, le quita
seriedad a éstos que 61 mismo contempla : "La situacién
imprecisa en cuanto a la funcidén y el objeto de los

recursos administrativos, ya que, por una parte, sigue
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imperando como regla general el principio de la
obligatoriedad de su agotamiento como un requisito de
procedibilidad para acudir ante la jurisdiccién
administrativa o los tribunales ordinarios, para impugnar
la legalidad o la constitucionalidad de los actos o
resoluciones administrativas y, por 1la otra, se va
abriendo paso a una tendencia muy marcada a convertir a
tales recursos comc instrumentos opciconales que pueden
ser interpuestos libremente por el particular afectado,
el cual tiene la posibilidad alternativa de acudir

directamente a la via jurisdiccional®. (36)

Otro factor que ha producido incertidumbre en cuanto
a la interposicién de los recursos administrativos, es el
fenémeno que consiste en la parcialidad con que 1la
autoridad que revisa el recurso dicta su resolucidn.

Generalmente, la autoridad que emitié el acto
impugnado, es la que va a revisar el recurso interpuestoc
por el particular afectado, lo cual de ninguna manera es
criticable, ya que no hay mejor autoridad revisora que la
que dictdé el acto impugnado; lo criticable es que ya casi

por sistema la autoridad revisora automdticamente

1361 Fix-Zanudio, Héctor, Introduccidn al Estudio de los Recurses Mdministrativos en Estudios de
Derecho PGblico Contemporines, UNAN/PCE, Wéxico, 1972, p. 58,
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confirma su acto. Esto 1ldgicamente, conlleva toda una

serie de consecuencias nocivas para los gobernados.

La prdctica reiterada que el postulante ha venido
padeciendo por parte de las autoridades administrativas,
le ha ido provecando una cierta conducta de apatia que
trae como consecuencia que sus recursos no estén bien
elaborados, que (nicamente los presente para cumplir con
requisitos de procedibilidad, esperando el momento de
llegar al ©6rgano jurisdiccional administrativo o al

ordinario, si es el caso.

Pero las consecuencias negativas de ese fendémeno no
terminan ah{. La costumbre reiterada de confirmar actos
por sistema, conlleva la saturacidén de expedientes en los
tribunales impartidores de Jjusticia vy, por lo tanto, el
inminente retraso en la imparticidédn de la misma, la cual
para ser evitado, se ha acudido tambien a una medida que
en estricto derecho resulta aberrante : la elaboracién de
*machotes” de sentencias, los cuales se emplean para los
casos que, de acuerdo con no pocos juzgadores, "revisten
las mismas caracteristicas". Ante tal actitud, al
particular no le queda otro remedio que promover los
recursos que la ley le concede, hasta llegar al juicio de

amparo y en los casos especlales la revisién del mismo,



91

saturdndose de é&sta forma de expedientes los tribunales
federales y, consecuentemente, contrariar uno de 1los
principios rectores de la imparticién de justicia que es

la prontitud y la oportunidad.

Eso, reiteramos, es inaceptable. No se trata de que
los impartidores de Jjusticia incumplan sus obligaciones;
los errores , los vicios d?ben corregirse de origen y, en
el case que nos ocupa, el origen se 1llama autoridad
administrativa. Dicho de otra forma, que lo mas
importante consiste en que ésta debe emitir sus actos con
estricto apego a 1la ley, dejar a un ladé factores
subjetivos tales como el que si se trata de determinado
contribuyente, consecuentemente se emita una resolucién
desfavorable, ain a sablendas de que a éste le aslste la
razén. Lo mis correcto, es que dicte sus actos
debidamente fundados Yy motivados, ya sea favorable o
degfavorable al particular, pero con los requisitos que
todo acto de autoridad debe contener. Con esto, estamos
sequros de que el contribuyente quedard satisfecho y no
promoverid nada mis por promover, lo cual evitarfa una
sobredemanda a nuestros tribunales vy, consecuentemente,

tendriamos una justicia expedita y eficiente.
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Con una actitud como ésta, tendrfamos un régimen de
derecho mds vigoroso y, por tanto, mis confiable ante los

ojos de los que integramos la sociedad.

En cuanto a 1las caracteristicas de 1los recursos
administrativos, Fraga nos dice que pueden sefialarse las

siguientes :

"1, La existencia de una resolucién administrativa
que afecte un derecho o un interes legitimo del

particular recurrente;

2. La fijacién en la ley de las autoridades

administrativas ante quiénes debe presentarse;

3. La' fijacién de un plazo dentro dsl cual deba

interponerse el recurso;

4. Los requisitos de forma y elementos que deban

incluirse en el escrito de interposicidén del recurso;

5. La fijaciébn de un procedimiento para la la
tramitacién del recurso, especificacidn de pruebas, etc.;

Y
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6. La - obligacitbn de 1a,autoridad“:e§isora
‘nueva resolucidn en cuanto al fondo": (37)
Consideramos que  la enumeracién de- ele

deben contener los rescursos administrativos{

con el maestro Fraga son correctos, aunque desde nuéstro

particular punto de vista, pensamos .que ‘en

debieran incluirse las siguientes :
1. Una ley que establezca el recursq;'

2. Una posible suspensién: delf'

requisitos de la misma; y

3. Plazo para resolver el recurso - por partej de 'la

autoridad.

El articulo 116 del Cédigo Fiscal de la Federacién
esfablece claramente que contra las resoluciones dictadas
en materia fiscal federal sélo proceden 1los recursos
administrativos establecidos por el propio C.F.F. o los

demds ordenamientos fiscales.

La doctrina, por otra parte, coincide con éste

requisito comiin para todos los recursos administrativos.

(31} Fraga, Gabino, ob. cit., pp. {35-436.
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"El recurse administrativo no .existe, .'eén: ausencia de

ley", afirma el ilustre Carrillo Flores.

En cuanto al segundo elemento propuesto, Gnicamente
bAstenos decir que los efectos ejecutorios de 1la
resolucién que se recurre pueden ser suspendidos mediante
el procedimiento suspensivo del acto que se recurre. El
C. F. F. determina en su articulo 144 que se suspendera
el procedimiento de suspensisn durante la tramitacién de
los recursos administrativos o juicio de nulidad, cuando
lo solicite el interesado y garantice el crédito fiscal
en algunas de las formas sefialadas en el propio Cddigo;
seglin el articulo 141 del mismo ordenamiento son
depésito de dinero, prenda hipotecaria, fianza, secuestro
en la via administrativa u obligacidn solidaria asegurada
por tercero idbneo y solvente. Durante la tramitacidn de
un recurso administrativoe se continllan causando 1los
recargos. En caso de que la resolucidén al recurso sea
favorable, dejardn de computarse a partir de la fecha en

que se interpuso el recurso.

El C.F.F. establece en su articulo 116 los siguientes

recursos administrativos

I. La revocacién; y
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II."La ‘oposicién al procedimiento administrativo de

ejecucidn.

La revocacién sélo procede conta resoluciones
definitivas en 1las gque se determinan contribuciones
omitidas o accesorias; las que dicten 1las autoridades
aduaneras; las que nieguen la devolucidén de cantidades
gue procedan conforme a la ley lart. 117). Al mismo
tiempo se dispone que el afectado puede optar por
interponer el recurso de revocacién o promover el juicio

de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacién.

El recurso en contra del procedimiento administrativo
de ejecucién puede ser interpuesto por quiédnes pueden ser
afectados por é1 y afirmen que el crédito se ha
extinguido o que el procedimiento coactivo no se ha
ajustadoa a la ley, o0 quo so afecte el interes djurfdico
de terceros. En 1os casos anteriores, que son los
sefialados por el articulo 118 del C.F.F., se establece
que la oposicién debe ser resuelta por 1la autoridad
superior, o sea, la Secretaria de Hacienda y Crédito

Piblico.
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Entratidndose de los efectos de los recursos, son’
invariablemente, los siguientes : revocar, modificar,

anular o confirmar el acto administrativo impugnado.

Por Gltimo, algin sector de la doctrina se ha avocado
al estudio de la naturaleza del recurso administrativo,
cuestiondndose si la autoridad administrativa que 1lo
resuelve ejecuta al hacerlo un acto jurisdiccional o un

acto administrativo.

Algunos tratadistas han definido la primera postura,
argumentando la existencia de una verdadera controversia
entre el particular afectado y la autoridad emisora del.
acto; as{ como por 1las semejanzas de forma que existen
entre el procedimiento Jjudicial y el administrativo,
semejanzas que van desde las formas de iniciarlo hasta

que se dicta la sentencia.

Consideramos que 1los sotenedores &e argumentos como
los expresados no poseen una verdadera visién de las
caracter{sticas que uno y otro procedimiento tienen, toda
vez que, si bilen es cierto que en ambos existe una
controversia, también es cierto que la misma va a ser
dirimida no por una autoridad diversa, sino por la que

emit{é el acto impugnado; ‘fundamento de la doctrina que
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rechaza.la idea de  identificar un procedimiento con el

otro.

Podrfan, ciertamente, expresarse toda una serie de
razonamientos en pro y en contra de la naturaleza del
recurso administrativo, sin embargo, nos paracen mas
acertados los razonamientos aducidos por la parte que
sostiene gque el recurso administrativo no constituye un
verdadero acto jurisdiccional, sobre todo si se considera
que no hay una autoridad diversa de las partes que

resuelvan la controversia.

En cuanto a la competencia de 1los tribunales de
anulacién en México, la cual deriva de ordenamientos
formalmente legislativos, es decir, la Ley del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, o
bien, la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de 1la

Federacién, as{ como la derjvada de leyes especiales.

2.2.3. Tribunal de lo Contencioso Administrativo del

Distrito Federal.

La competencia del Tribunal de lo Contencloso
" Administrativo del Distrito Federal, emana directamente

de su ley, especificamente en su articulo 21.
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Sobre dicho precepto, cabe hacer las siguientes

consideraciones

En la fraccién I se habla de "...los actos
administrativos que las autoridades del Departamento del
Distrito Federal...". De dicha cita se desprende 1la
importancia de determninar qué es lo que el contribuyente
o ciudadano del Distrito Federal debe entender por
"autoridad del D.D.F.", dado que, asi, estard en
posibilidades de saber cudndo estd frente a un acto de

autoridad de dicha entidad.

Desgraciadamente, en toda la Ley de 1lo Contencioso
Administrativo del D.D.F., no encontramos algin precepto
que nos establezca qué o quiénes deben ser consideradas
como autoridades y si, por el contrario, existe un
artfculo dentro de dicho ordenamiento en el que tal
parece que 1o que se intenta es confundir al
contribuyente capitalino., ya que en el mismo se hace una

separacidén de autoridades en la Entidad en cuestién.

El articulo 32 de 1la ley de la materia, relativo a

las partes en el procedimiento preceptlia que serén
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"II. E1 demandado. Tendrdn ese caracter :
a) El Departamento del Distrito Federal...;
b} Los delegados del Departamento del Dis-
trito Federal...;

¢) Las autoridades del Depaxtamento del ~--

Distrito Federal...®

De acuerdo con la fraccibn transcrita, el titular del
D.D.F., asi como sus delegados, no pueden  ser
considerados como autoridades, puestoc que en el inciso
c), se habla, ahora s{, de todas las autoridades del
D.D.F., no estando incluidas en ellas las sefialadas en
los dos incisos anteriores, pues éste Gltimo inciso los
excluye al hablar en términos genéricos de "las

autoridades del D.D.F."

Ahora bien, 1la Ley del Tribunal de lo Contencloso
Adﬁinistrativo del D.F., no sblo es omisa en cuanto a la
especificacién de qué es 1lo que debemos considerar los
gobernados del D.F. una auteoridad, sino que, ademds, no
hace ninguna mencidén en el sentido de remitirnos a algin
otro cuerpo legal como podria ser, por ejemplo, la Ley
Orgédnica del Distrito Federal o su Reglamento Interior,

en las que, en todo caso, y mds que nada en éste Qltimo,

existe una enumeracién de dependencias o unidades
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administrativas que servirian de guias al contribuyente
para efecto de auxiliarlo en su decisibén de acudir al
Tribunal, lo cual, en términos legales, no seria otra
cosa mas que proporcionarle seguridad Jjuridica al

gobernado frente al gobernante.

De esta forma, proponemos que la multicitada ley sea
adicionada con un precepto que establezca qué es lo que
el contribuyente del D.F. debe entender por autoridad del
mismo, haciendo una enumeracidén exhaustiva, y en todo
caso enunciativa mds no 1limitativa, de todos y cada uno
de los 4rganos o unidades del D.D.F. que el ciudadano del
mismo deba considerar como autoridades, cuando sienta que

sus derechos han side transgredidos.

Otra posibilidad que proponemos consiste en
adicionarle a la fraccién I del articulo 21 de la ley en
cuestidn, un phirrafo en el sentido de considerar como
autoridades del D.D.F. a las geﬁaladas en el diverso 2o.

del Reglamento Interjior del D.D.F.

La fraccién II del articulo en comento, se refiere a
la competencia del Tribunal en contra de las resoluciones
definitivas dictadas por el D.D.F.. Al respecto cabe

sefialar que por resoluciones debemos entender las
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determinaciones de las autoridades que otorgan o niegan
derechos y, el calificativo de definitivas, se refiere al
hecho de que tales resoluciones no admiten recurso
administrativo alguno o que la interposicidén de éste sea
optativa para el afectado. La Ley del Tribunal de 1lo
Contencioso Administrativo del D.F., concede a las partes
los recursos de reclamacibn en contra de los acuerdos de
trdmite del Presidente del tribunal o del de cualquiera
de las Salas o de sus magistrados ({art. 83); en el
articulo 86 se concede un recurso que, desgraciadamente,
no tiene nombre, es decir, el legislador omitié darle
alguna denominacién, por 1lo que en la practica, al
hacerse uso de ese recurso, Gnicamente se ofrece hacliendo
mencién "al recurso contemplado en el articulo 86 de la
ley". E1 recurso en cuestidén es procedente en contra de
las resoluciones que decreten o nieguen sobreseimiento,
las que resuelvan el juicio o pongan f£in al
procedimiento, debiendo ser recurribles ante la Sala

Superior,

Curiosamente la ley le concede a la autoridad un
recurso llamado de revisidn administrativa, el cual es
procedente en contra de las resoluciones Qe la Sala
Superior y del cual conocerd el Tribunal Colegiado de

Clrcuito correspondiente. Su interposicidn serd dentro de
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los quince dfas siguientes a aquél en que surta sus
efectos la notificacidén respectiva, siendo necesario para
su procedencia que el asunto sea de importancia vy

trascendencia.

Lo cierto es que al leer el paArrafo inmediato
anterior, nos damos cuenta de que lo que en él se trata,
no es otra cosa mis que la interposicién de un amparo,
dados los requisitos que para su procedibilidad se
exigen. Pero lo curioso es que no se trata de eso, sino
de un "recurso de revisidén administrativa", que desde
nuestro muy particular punto de vista, no es mads que un
amparo disfrazado; obviamente no se le pudo denominar
como amparc, puesto que es un recurso que se le concede a
la autoridad y sabemos que ésta no puede ampararse, pues
el juicio de garantias es, precisamente, contra actos de
autoridad que violen las garantias constitucionales, pero
es indudable que, por la autoridad que conocerd del
asunto, el plazo para su interposicién y la forma en como
se desahogard, estamos frente a un juiclo de garantias,
lo cual en estricto derecho resulta una aberracién

Juridica.

En la fraccién VI, se hace.mencién de un aspecto que

consideramos innecesario. En ella se contempla la
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posibilidad de que las autoridades promuevan juicio ante
las salas del tribunal en contra de las resoluciones que
sean favorables al particular y que causen una lesioén a

la Hacienda Piblica del Distrito Federal.

Efectivamente, al hablarse de una lesién a 1la
Hacienda Piblica del D.F., se estd refiriendo a wuna
resolucién que ha sido dictada por la sala del
conocimiento y, por 1lo tanto,que ha puesto fin al
procedimiento, entonces, qué caso tiene que la autoridad
tenga un recurso que serd revisado por la misma sala que
dictd la resolucién impugnada. En todo caso, la autoridad
debe hacer uso del recurso contemplado en el articulo 86
de la ley, del que conocerd una autoridad jerdrquicamente
superior vy no la misma que dictéd la resolucién
controvertida. Con esta forma procedimental lo Gnico que

se provoca es que se retarde la justicia administrativa.
Por su parte, la Sala Superior del Tribunal de lo
Contencioso Administrativoe del Distrito Federal, tiene

determinada su competencia en el artfculo 19 de su ley.

2.2.4. Tribunal Fiscal de la Federacién.
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Su competencia estd consignada en su Ley Orgénica en
los articulos 15, respecto de la Sala Superior, y 23, en

cuanto a las Salas Regionales.

Distingulmos en 1las primeras cuatro fracciones del
articulo 23 de la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la
Federacién, una caracteristica en comln : aluden a
controversias por ingresos de naturaleza fiscal
(impuestos, aportacianes de seguridad social,
contribuciones de mejoras, derechos, aprovechamientos y

productos}.

Podemos englobar, también, dentro de los casos en
comento, los 3juicios de anulacidn que promuevan las
autoridades contra resoluciones favorables a los
particulares, dictados por violacién a las leyes
aplicadas que versen sobre materia fiscal, es decir, que
se refieran a cualquiera de 1los cuatro casos antes

seflalados.

Corren la misma suerte las cuotas obrero-patronales
del Seguro Social. En efecto, la ley de 1la materia
dispone en su articulo 135 gue las prestaciones
pecuniarias que se determinen en 1los términos de de dicho

precepto a cargo de los trabajadores y de los patrones,



tendran el cardcter de fiscales. Que el procedimiento
para su cobro se realizard por conducto de las Oficinas
Federales de Haclenda con sujecidén a las normas
establecidas por el Codigo Fiscal de la Federaciodn, que
regulan la parte oficiosa y contenciosa del procedimiento

tributario.

Al estar consideradas las cuotas del Seguro Social
como de naturaleza fiscal, 1lo que se confirma al ser
consignadas en la Ley de Ingresos de la Federacion, las
resoluciones que emita el Instituto Mexicano del Seguro
Social, determinando la existencia de un crédito o dando
las bases para su liquidacién o fijando 1la cantidad
liquida a pagar, quedan comprendidas dentro de la
competencia del T.F.F., ya que en dichas resoluciones se

estardn fincando créditos tributarios.

En cuanto a las fracciones V a la VIII, cabe sefialar
que algunos autores las han caracterizado como casos
especiales, por el hecho de que con el transcurso del
tiempo se han ido incorporando a la competencia del
T.F.F.; as{ tenemos, por ejemplo, que Emilio Margain
afirma que "se conslideran casos especiales o particulares
no sélo aquellos cuya competencia se otorga en leyes

especiales, sino también los que derivan de la propia Ley
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Organica del Tribunal Fiscal, en virtud de que en forma

paulatina se han ido asignando”. (38}

Retomando la transcripcidn anterlor tenemos que, por
un 1la, la competencia del Tribunal Fiscal emana
directamente se su Ley Orgénica, la cual ya ha quedada
debidamente delimitada Y. por el otro, de leyes
especiales, tales como la Ley del Instituto Mexicano del
Sequro Social y 1la Ley Federal de Instituciones de

Fianzas, entre otras.

2.3. La Funcién Jurisdiccional del Estado Mexicano

en
Materia Tributaria.
El abordar el tema de la funcidn jurisdiccional del
Estade mexicano en materia tributaria implica,

neéesarlamente,hacer alusién a la forma de impartir
justicia por parte de nuestros tribunale;. As{, resulta
muy importante hacernos alqunos cuestionamientos tales
como : qué es la funcién Jjurisdiccional, quién la

imparte, de qué manera. etc.

{381 Hargain, Manavotou, Emilio, ob. cit., p. 11



En el Capitulo I del presente trabajo, analizédbamos
las funciones del Estado bajo las bases de que éstas se
hacian consistir en ejecutivas, legislativas y judiciales
desempefiadas, cada una de ellas, por el Presidente de la
Replblica, por el Congreso de la Unidén y por el Poder

Judicial, respectivamente.

Asimismo, decf{amos que el Poder Legislativo tiene, en
su esfera de poder, dar los lineamientos bajo los cuales
el Ejecutivo debe actuar en materia tributaria y dictando
las normas bajo las cuales el contribuyente debe cumplir
con sus obligaciones tributarias; el Judicial, por su
parte, deberd velar que el sistema juridico establecido
por el legislativo sea justamente ejercitado por el
ejecutivo en correlaciéon al cumplimiento de las

obligaciones del contribuyente.

Bajo este tenor, veremos como es que el Estado cumple
precisamente con su funcién jurisdiccional, aspecto por
demis importante cuyo objetivo es el de vigilar el sano
equilibrio que debe existir entre las leyes y aquellos a

los cuales van dirigidas.

En éste sentido, abordaremos la funcioén

jurisdiccional del Estado, analizando la actuacién de los
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tribunales administrativos en materia fiscal, es decir,
el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal y el Tribunal Fiscal de la Federacidén, asi como
la actividad desarrollada por los tribunales ordinarios,
es decir, 1los que integran el Poder Judicial Federal, a_
saber : la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los
Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y los

Juzgados de Distrito.

El control que la Administracién ejerce sobre sus
proplos actos con motivo de los recursos administrativos
de que hemos hablado en un apartado anterior, es
insuficiente para la debida proteccidén de los derechos de
los gobernados, puesto que no existe 1la Iimparcialidad
necesaria para considerar el propio acto o el actoc del
inferior como ilegal y para dejarlo, en consecuencia,
insubsistente, ¥y méds cuando en el seno de la
Adﬁinlstracién, los 6rganos de la misma proceden

normalmente con los mismos criterios.

Por ésta razén, las legislaciones de diversos paises
se nah visto en la necesidad de establecer un control
jurisdiccional de los actos de la Administracién,
" considerando que debe haber Organos diferentes e

independientes de ésta que, de acuerdo a las normas



adjetivas, puedan juzgar y decidir las controversias duév
se susciten entre los particulares y la Administracion,

cuando ésta actla como ente de derecho piblico.

Pero si bien es cierta la existencia de esa
necesidad, también es muy cierta la falta de unificacion
de criterios por parte de dichas legislaciones respecto
de los Organos que deben controlar jurisdiccionalmente la
actuacidén administrativa, pues mientras en algunas existe
una diferenciacidn en el seno mismo de la Administraciédn,
en otras se encarga el control de que se trata a los
tribunales que integran el poder judicial: en tanto que,
finalmente, en 1los demds dicho control pertenece a
tribunales independientes del poder judicial, pero
también desvinculados de la Administracién, es decir, los

tribunales administrativos.

Los administrativistas, al hablarnos de lo
contencioso administrativo, Sluden esencialmente a dos
clases o tipos de julcios : el de anulacién y el de plena
jurisdiccidén. En  México tenemos gque la  legislacion
reconoce ambos tipos de contencioso administrativo vy,
dependiendo del tipo que se presente en un caso concreto,
es que el tribunal correspondiente se avocard al

conocimiento del mismo.
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No son pocos los autores que afirman que el
contencioso administrativo emana directamente del derecho
francés, aproximadamente en el afio de 1790 con 1la ley 16—
20 de agosto de dicho afio, por medio de 1la cual se
establecid la separacién de las autoridades
administrativas y 1las 3judiciales, con la prohibicién
absoluta para éstas de intervenir en las actividades de
los cuerpos administrativos ni citar ante ellas a los

administradores por el ejercicio de sus funciones.

Ya desde ese entonces se manejaba el concepto de
incompetencia en la que se fundaban, primero, las
decisiones del Rey, que se preparaban en el Consejo de
Estado. Asimismo, y antes de llegar al afio de 1940, se
aceptéd el vicio de forma como causal de reclamacién y, a

partir de ese afio, se adoptd el vicio de desvio de poder.

Para 1906 surgidé la cuarta causal de nulidad, o sea,

la violacién de la ley y de los derechos adquiridos.

Vemos, de esta forma, que Francia es la principal
precursora de lo contenciocso administrativo, materia que
bésicamente es de plena jurisdiccidn en ese pais y que se

ventila ante un tribunal denominado Consejo de Estado,
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cuyas decisiones no pueden ser revisadas por el érgano
judicial, en virtud de que dicho tribunal se encuentra al
mismo nivel constitucional que 1la Suprema Corte de

Justicia.

Con lo anterior observamos un hecho digno de comentar
: Ya en lineas anteriores habiamos hecho referencia a la
teoria de 1la divisién de poderes, tesis sustentada
principalmente en Francia, lugar en el que,
paraddéjicamente, se presenta el fenémeno  de lo
contencioso administrativo y., por tanto, la creacibn de
tribunales administrativos. "Curiosamente -nos dice Jorge
Carpizo-, los dos grandes sistemas de lo coentencioso
administrativo, y que son antagdnicos entre s{, tienen su
fundamento, precisamente, en la teoria de la divisién de

poderes”. (39}

Resulta, pues, Interesante el hecho de que siendo
Francia la autora de dicha teoria, haya dadoe origen a un
recurso contra actos de la Administracién piblica ante un
érgano ne judicial sino administrativo, como- lo es el
Consejo de Estado, por considerar que los actos del Poder

Ejecutivo no deben ser revisado mis que por un érgano del

138} Carplao Megregor, Jorge, ob. cit., p. 200,
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mismo: poder 'y no° por uno distinto, como lo es el Poder

Judicial.

Roger Bonnard Jjustifica lo anterior de la siguiente
manera : "La jurisdiccién administrativa procede de dos
reglas de separacidén : de la que impide a tribunales
judiciales intervenir en 1la Administracién y 1la que
separa a la Administracién activa de la Administracién
contenciosa...ambas bases se sentaron como una aplicacién

del principlo de separacidén de poderes". (40)

En nuestro pafs, los drganos judiclales revisan los
actos o resoluclones de las autoridades administrativas ,
slempre que esos actos o0 resoluciones no sean de la
competencia, en primera instancia, del tribunal
administrativo de anulacién que en materia local vy
federal existen y que son, respectivamente, el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del D.F. y el Tribunal
Fiscal de 1la Federacién. Posteriorment;. y una vez
agotada ésta instancia, nuestra legislacibn contempla la
posibilidad de acudir a la jurisdiccidén ordinaria, es

decir, al Poder Judicial Federal.

{101 Citado por Praga, Gabino, ob. cit., pp. W46-441.
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Analicemos, entonces, la actividad de los tribunales
administrativos en nuestro pai{s, ocupdndonos del primero

de los antes mencionados.

2.3.1. El1 Tribunal de 1lo Contencioso Administrativo
del

Distrito Federal.

Creado mediante decreto de 26 de febrero de 1971,
publicado en el Diario Oficial de la Federacidn de 17 de
marzo del mismo afio, el tribunal en cuestién vino a
satisfacer las demandas que la poblacidén de dicha entidad
exigia, dirimiendo, de ésta forma, 1las controversias
suscitadas entre el D.D.F. como autoridad 1local y 1los

particulares.

Acatando lo dispuesto por el articulo 73 fraccién
XXIX de nuestra Constitucidn, 1la Ley del Tribunal de lo
Contencioso Administrative del D.F., determina, en su
articulo 1o., que el tribunal estd dotado de plena
autonomia para dictar sus fallos., es independiente en su
organizacién vy competencia que la propia ley 1le

establece.
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El tribunal se compone de una Sala Superior integrada
por cinco magistrados vy por tres Salas de tres
magistrados cada una. Dichos magistrados seran nombrados
por el Presidente de . la Repiliblica, a propuesta del Jefe
del D.D.F. y con 1la aprobacién de la Asamblea de
Representantes del D.F. El tribunal tendrd un presidente
que a su vez serd el Presidente de la Sala Superior,
durar&d en su encargo un afio y su designacidn estard a
cargo de 1la Sala Superior. Cada Sala tendrd a su vez su
propio Presidente. l(arts. 20., 50. y 60.) Los magistrados
otorgardn su protesta de 1ley ante la Asamblea de

Representantes en Pleno l(art. 80.).

La competencia del tribunal respecto de 1la Sala
Superior y de sus Salas, ha quedado establecida en el

apartado correspondiente del presente trabajo.

Los juicios que se promuevan ante el tribunal, se
substancian y resuelven de conformidad por la propia ley
Yy, a falta de disposicibén expresa, se estard a 1lo
dispuesto por el Coédigo de Procedimientos Civiles del
D.F. y, en materia fiscal, a la Ley de Hacienda del D.F.,
en lo que resulten aplicables l(art. 24); son causas de
" nulidad de 1los actos impugnados : la incompetencia de la

autoridad, el incumplimiento u omisién de las
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formalidades legales, la violacibén de 1la 1ley por no
haberse aplicado la debida Yy la arbitrariedad,
desproporcibén, desigualdad e Injusticia manifiesta y
cualquier otra causa similar (art. 22}

En cuanto al procedimiento, la ley establece que el
julclio deberd promoverse mediante escrito de demanda
dentro de los quince dias siguientes a la notificacién
del acto que se vaya a impugnar o desde la fecha en que
se haya tenido conocimiento de é1 o en el que se hubiera
ostentado como sabedor o cuando se pida la nulidad de una
resolucién favorable a un particular, dentro de los cinco
afios siguientes a la fecha en que sea notificada 1la
resolucién o en cualquier tiempo si ésta es de tracto
sucesivo {art. 43).; se previene que cuando las leyes ©
reglamentos establezcan algun recurso o medio de defensa,
serd optativo para el particular agotarlo o desistirse
del que haya intentado y acudir al tribunal, excepto en
materl? fiscal, en la que s{ deben agotarse los recursos
que establece la Ley de Hacienda del D.F. (art. 28).

Seran partes en el procedimiento : el actor que se
considere legitimade cunado tenga un interés para fundar
su pretensidén, y el demandado, teniendo ese caricter : el
Jefe del D.D.F., los delegados del mismo, asi como sus

directores generales, la autoridad que ordene y pretenda
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ejecutar el acto que se reclama, el particular al que
favorezca la resolucidén cuya nulidad se pida y el tercero
perjudicado {art. 32). La demanda podrd presentarse en
formas impresas, que serdn proporcionadas por el tribunal
fart. 51) y admitida que sea, se mandard emplazar a las
demds partes para que la contesten en un término de
quince dias y se citard para 1la audiencia del juicio
dentro de un plaze gque no exceda de veinte {art. 54},
audiencia en 1la que se resolveridn las cuestiones de
procedencia; se recibirdn pruebas y se procederd a dictar
la sentencia respectiva (art. 73 y sigulentes). La
sentencia favorable al demandante deja sin efecto el acto
impugnado lart. 821), ademds, en el procedimiento puede
otorgarse la suspensidén de los actos reclamados mediante
los requisitos que la ley establece (arts. 57 vy

siguientes).

Contra las resoluciones de trdmite cabe el recurso de
reclamacidn; contra las resoluciones definitivas, 1las
autoridades pueden interponer revisién administrativa
ante el Tribunal Coleglado de Circulito respectivo,
siempre vy cuando el asunto sea de Importancia vy

trascendencia (art. 83 y 86).
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Es de llamar especialmente la atencidén la disposicién
de la 1ley que establece que el actor puede ocurrir en
queja en caso de incumplimiento de 1la sentencia,
estableciéndose sanciones Yy la intervencién de
autoridades jerdrquicamente superiores para hacer cumplir
a la renuente (art. 82). Sobre el particular hay una
diferencia importante con lo que ocurre respecto del
incumplimiento de los fallos emitidos por los magistrados
del Tribunal Fiscal, en donde éste ya no interviene y
sélo puede ser reclamado en la via de amparo, aparte de
que en el Cbdigo Fiscal no existe un apartado relativo al
cumplimiento de las sentencias, en tanto que en la Ley
del T.C.A.D.F. si existe tal apartado, aungue con serias‘
limitaciones que impiden en 1la prictica el cumplimiento

de sus sentencias.

El Gltimo Titulo (cuarto) de la ley, se refiere a la
Jurisprudencia y determina, al igual que la Ley de
Amparc, la forma en como deberd constituirse (art. 88),
la manera en como 5Se interrumpe o modifica, para lo cual
se requerird del votc de cuatro magistrados en el mismo
sentido, si se trata de interrumpirla; para el caso de
modificacidn, se requerirdn las mismas condiciones que
para su fijacién {art. 89). La jurisprudencia perderd tal

caricter cuande se pronuncie una resolucidn en contrario
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1

y cuando se invoque siempre habrd que hacerlo por escrito
larts. 90 y 91). Cabe la posibilidad de denunciar
contradiccién entre resoluciones, a cargo de los

magistrados, las autoridades o cualquier particular vy,

una vez analizada la contradiccidén, se decidird, si
existe, qué criterio adoptara la  Sala como
jurisprudencia. Esta, finalmente, serd publicada en 1la

Gaceta Oficial (arts. 93 y 94).

Ya en lineas anteriores hemos comentado la
importancia de que un tribunal jurisdiccional, para que
pueda ser pueda ser denominado como tal, goce de una
autonomia e independencia que no solamente esté
establecida en la ley, sino que, efectivamente, sea una

realidad en el plano de los hechos.

Asimismo, para que esos conceptos sean reales es
necesario que la actividad de los que fisicamente
imparten la Jjusticia, en este caso 1los Aagistrados del
tribunal, actien siempre y en todo momento con
imparcialidad y estricto apego a la ley, como lo han
hecho hasta ahora y que seguramente se seguird haciendo,
dada la rectitud y honestidad con que hasta la fecha han

trabajado.
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En este orden de ideas, es indudable la importancia
de la participacién de quienes en el Tribunal de lo
Contencioso Asministrativo, imparten justicia, es decir,
de los magistrados, de cuya designacidén, estabilidad,
remuneracién Y responsabilidad dependera la
independencia, autonomia, eficacia y credibilidad de

dicho Tribunal.

Asi, podemos decir respecto de su designacidn que en
un plano estrictamente tedrico si puede dar resultado el
hecho de que en la misma, participe el Presidente de la
Repliblica, el Jefe del D.F.F. ¥y la Asamblea de

Representantes.

En el terreno de los hechos, observamos los vicios en
que en muchas ocasiones se incurre, puesto que el
magistrado designado conforme al sistema mencionado, se
siente comprometido con quien le dié la oportunidad de
ccupar un cargo dentro del tribunal, o bien aprovecha su
designacidén como un mero instrumento para que en su
curriculum aparezca el cargo de magistrado y, asi, su
trayectoria politica se vea un tanto cuanto asegurada.
Ese tipo de situaciones, definitivamente, comprometen la

reputacién del tribunal, pues distraen a algunos de sus
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magistrados de su actividad .primordial :que es la de

impartir justicia.

En cuanto a la estabilidad, consideramos que no es
conveniente que el ejercicio de 1la judicatura en el
tribunal sea temporal (seis afios)!, pensamos que 1los
magistrados bien podrian ejercer sus cargos sin que
exista término de duraclSn, siempre y cuande observen
buena conducta y aptitud, con posibilidades de obtener el

cardcter de inamovibles.

Aspecto de gran importancia es el de la remuneracion,

dado que si ésta es adecuada y acorde a la realidad, los
.

magistrados no se verdn en la necesidad de tratar de

obtener beneficios econdmicos extraordinarios dentro del

tribunal ni fuera de é1.
2.3.2. El Tribunal Fiscal de la Federacién.

Respecto del T.F.F., se cred en 1936, mediante la
expedicibén de la Ley de Justicia Fiscal, promulgada el
27 de agosto del mismo afilo, y publicada en el Diario
Oficial el 31 del mismo mes y afio.

Inicialmente, éste tribunal se establecld en

competencia exclusiva sobre materia tributaria, pero
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mediante diversas reformas se le ha ido ampliando para
agregarle la posibilidad de conocer sobre problemas de

naturaleza administrativa.

La Ley de Justicia Fiscal tuvo vigencia hasta el 31
de diciembre de 1938; sin embargo, el hecho de que dicho
ordenamiento contemplara 1la existencia del T.F.F., dié
lugar a acaloradas discusiones sobre la
constitucionalidad de un d6rgano que tuviera competencia
para conocer el contencioso administrativo fiscal;
discusiones que se vieron terminadas al expedirse las
reformas al articulo 104 constitucional, la primera de 16
de diciembre de 1946 y la segunda de 19 de junio de 1967,.
publicadas en el Diario Oficial de la Federacién del 30
del mismo mes y afio y el 25 de octubre del afo

mencionado, respectivamente.

Posteriormente, mediante iniciativa del Poder
Ejecutivo de fecha 24 de abril de 1987, se derogaron los
padrrafos segundo, tercero y cuarto de la fraccidén I del
articulo 104 constitucional y se adiciond el articulo 73
del mismo ordenamiento con la fraccidn XXIX~H; iniciativa
cuyo propésito fundamental fue el de redefinir
competenclas entre 1la Suprema Corte de Justicia de 1la

Nacién y los Tribunales Colegiados de Circuito. En ésta
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Gltima es en la que se reconoce en  forma expresa la
posibilidad jurfdica de la existencia de tribunales de 1lo

contencioso administrativo.

La regulacién del T.F.F., posteriormente, fue materia
de su Ley Orgénica, publicada en el Diario Oficial de 19
de enero de 1967, substituida por 1la de 27 de abril de

1977.

Dicha Ley Orgénica, establece en su articulo lo. que
el T.F.F. es un tribunal administrative dotado de plena
autonomfa para dictar sus fallos, con la organizacién y
atribuciones que la misma ley le establece. En sus
artfculos 20. y 30. se determina gque el tribunal se
integra por una Sala Superior y por Salas Regicnales con
nueve magistrados 1la primera y tres cada wuna de las
seqgundas. Continlla el precepto en cuestidén diciendo que
lo§ magistrados deben ser nombrados por el Presidente de
la Repblica, con aprobacidén del Senado Yy, en sus
recesos, por la Comisién Permanente. Los magistrados
durardn en su encargo seis afios y no podran ser removidos
sino en los casos en que pueden serleo constitucionalmente

los funcionarios del Poder Judicial Federal.
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La competencia del T.F.F. ya ha sido analizada en el

apartado correspondiente.

El juicio contencioso administrativo fiscal ventilado
ante el T.F.F., es regulado por el C.F.F., inicidndose
con la presentacién de la demanda de nulidad, que debera
ser presentada dentro de los cuarenta y cinco dias
siguientes a aquél en que haya surtido sus efectos la
resolucién impugnada o en el plazo de cinco afies cuando
la autoridad fiscal pida 1la anulacidén de una resolucién
favorable al particular, excepto cuando dicha resolucién
haya originado efectos de tracto sucesivo en que la
nulidad pueda demandarse en cualquier época sin exceder |

de cinco afios (art. 207).

La contestacién de la demanda debe producirse dentro
del término de cuarenta Yy-cinco dfas y la audiencia del
juicio se fijard dntro de un- plazo que no exceda de

cuarenta y cinco dias (art. 212},

El1 magistrado instructor declarara cerrada la
instruccidén diez dias después de contestada la demanda
cuando se hayan desahogado las pruebas y resuelto los

incidentes, pudiendo las partes presentar alegatos dentro
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de los cinco dias siguientes al acuerdo dque declare

cerrada la instruccién (art. 235)

En cuanto a las causales de anulacién, que a 1la
postre pueden dar origen al juicio contencioso
administrativo fiscal, estdn establecidas en el C.F.F. en
el titulo cuarto, siendo + la incompetencia del
funcionario que haya dictado el acuerdo o que haya
tramitado el procedimiento impugnado; la omisidn de los
requisitos exigidos en las leyes; vicios en el
procedimiento que afecten las detensas en el particular y
trasciendan al sentido de la resolucidn impugnada; si los
hechos que la motivaron no se realizaron, fueron
distintos o se apreciaron en forma equivocada, o bien se
dicté en contravencidn a las disposiciones aplicables, o
dej6é de aplicar las debidas; y cuando dictada en el
ejercicio de facultades discrecionales no corresponda a
105 fines para los cuales la ley confiera dichas

facultades (art. 238).

Seglin el artfculo 239, la sentencia definitiva podra
reconocer la validez de la resolucién impugnada; declarar
su nulidad o declararla para determinados efectos, los
cuales deberdn precisar con claridad la forma y términos

en que la autoridad debe cumplirlas salvo que se trate de
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iaéultades discrecionales. El plazo para realizar un

determinado acto o un procedimiento serd de cuatro meses.

La jurisprudencia del tribunal es obligatoria para
las Salas y sélo 1la Sala Superior podrd variarla; las
Salas sblo dejardn de aplicarla siempre que hagan

constar los motivos para ello | Art. 261).

El C.F.F. establece los siguientes recursos : el de
reclamacidén ante las Salas contra los acuerdos de tramite
del magistrado instructor de la Sala; el de queja ante la
Sala Superior contra violacibn a la jurisprudencia; el de
revisién, que sb6lo pueden interponer las autoridades
responsables ante los Tribunales Colegiados de Circuito
contra las resoluciones de 1la Sala Superior (arts. 239,

242 al 250).

La posibilidad, entonces, de que un érgano
administrativo con facultades para dirimir controversias
que se susciten entre la Administracién Y los
contribuyentes sea controlado, es real,; posibilidad que
no debe considerarse como un mero capricho del
legislador. Consideramos, mds bilen, que es producto de la

evolucidn histérica de la 1legislacibén mundial y, muy en
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particular, de nuestro régimén juridico al grado de gue,
inclusive, a nivel consbitudional estd contemplada.

La fraccidn XXIX-H del articulo 73 de nuestra Carta
Magna determina, entre otras, la facultad del Congreso
para expedir las leyes para la creacidn de tribunales
contencioso administrativo, investidos con
caracteristicas gque les permitan emitir sus falles con la

independencia necesaria.

Asi, vemos que a nivel constitucicnal se da 1a
posibilidad de <que, primero, se d§ origen a un drganc
administrative y, segundo, gque tenga facultades para
dirimir controversias gque se susciten entre la

Administracién y los contribuyentes.

EL T.F.F. es un organismo gque forma parte del Poder
Ejécutivo, organismo que aes autdnomo de la Secretaria de
Hacienda y Crédlto Piblico. Segiin vlmos,.es producto de
la Ley de Justicia Fiscal, la cual provocd que durante
mas de diez afios permaneciera la interrogante juridica de
si el tribunal era o no censtitucicnal, siendo que hasta
1956, afic en el gque se reformé el articulo 104

constitucional, se dié fin, con esta reforma, a dicha

interrogante. Actualmente, la base constitucional del
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T.F.F. ¥y en general del resto de 1los tribunales
administrativos, se encuentra en el articulo 73 fracecibn

XXIX~H de la Constitucidn.

Existe la polémica acerca de si el T.F.F. es un

tribunal de anulacidén o de plena jurisdliccién.

Veamos algunas de las diferencias mads Importantes
existentes entre las sentencias declarativas y las
sentencias de  condena, cuyo analisis nos permitird
determinar la naturaleza de las sentencias emitidas por

el T.F.F.

a} La sentencia declarativa produce el efecto de
determinar el derecho; la de condena, ademids de ese
efecto, constituye un titulo para la realizacidén forzosa

de la relacidn declarativa;

b) En la sentencia declarativa, la pretensién del
actor s6lo es declarada como existente; en la sentencia
de condena, se declara cdmoe debe satisfacerse dicha

pretensién;
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c) La sentencia declarativa afirma un derecho a la
pretensién; la de condena comprueba un derecho que ademas

debe también ser satisfecho;

d) La declarativa afirma sélo el derecho; la de

condena afirma que éste derecho debe ser cumplido;

e) De la declarativa no puede derivarse una ejecucién
forzosa; la de condena puede dar lugar a una ejecucién

forzosa; y

£) La declarativa es un puro Jjuicio légico; 1la de

condena es un juicio 1é6gico mds un acto de voluntad.

Con base en el articulo 239 del C.F.F. vy las
diferencias antes expuestas, la doctrina, el propio
Tribunal Fiscal Federal y 1la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia, han emitido sus criterios respecto a
si el dicho tribunal es de plena 5urisdicci6n o

simplemente de anulacién.

Uno de los autores de la antes mencionada Ley de
Justicia Fiscal, Lic. Alfonso Cortina Gutiérrez, sefiald,
que s6lo por razones de conveniencia y de oportunidad

politica, se determindé que el T.F.F. no pudiese
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encargarse de ejecutar sus propios fallos. *“Si se
pregunta cudl es la razdén juridica para la cual se ha
desposeido en la ley al T.F.F. para ejecutar sus propios
fallos, se deberd confesar dque no existe ninguna;
simplemente la 1ley ha tomado ese camino por gque al
dictarse la ley, al crearse por primera vez un drgano de
jurisdiccién administrativa de Jjusticia delegada, se
pensaba que ese Organo no podia tener la suficiente
fuerza para imponer, de hecho, practicamente ante 1la
autoridad administrativa 1la ejecucidén de sus propias
sentencias y se pensd, en cambio, que existiendo ya una
vieja tradicién para el cumplimiento de 1las sentencias
dictadas por la Corte de amparo Yy existiendo ya,
inclusive, severas sanciones para los casos de
incumplimiento para las autoridades, de las sentencias de
amparo, era méas ftil trasladar, abriendo el juicio de
amparo a la Suprema Corte, a los Tribunales Federales los
problemas de la ejecucidén de las sentencias del T.F.F.,
de dejar a éste en la ley un compromiso que practicamente
no podria cumplir : encargarse de la ejecucibén de sus
fallos; carecia el T.F.F., para hacerlo, de tradicién, de
arraigo y de fuerza politica suficiente para poder lograr
imponer su criterio a la Administracidén puiblica. Asi
pues, no es una razén juridica la que ha determinado que

se prive al T.F.F. de 1la facultad a que me estoy
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refiriendo, sino simples razones de conveniencia, de

oportunidad politica". (41}

Emilio Margain considera que el articulo 239 del
C.F.F. contempla ambas posibilidades, es decir, que las
sentencias emitidas por el T.F.F. pueden declarar la
nulidad de la resolucibn .y, también, las bases conforme a
las cuales la autoridad responsable deba dictar una nueva
resolucién. "De éste precepto -nos dice Margaln- se
desprende que cuando la sentencia declara la nulidad de
la resolucién y sé& estd frente a un juicio de violacidn
de procedimiento o en el caso de que la autoridad
administrativa haya sido la parte actora, la Sala
sefialard las bases conforme a las cuales la autoridad

responsable deba dictar una nueva resolucién". (42)

De ésta forma, si la sentencia del T.F.F. fuese lisa
Y ilanamente declarativa y demostrado por el actor que la
autoridad con su resolucién viola la ley aplicable, debe
simplemente limitarse a declarar lo anterior y que la
autoridad deberd dictar una nueva resolucién apegada a

derecho, o sea que no tiene por gqué sefialar las

(411 Ciclo de 15 Conferencias Titulade *Ciencia Financiera y Derecho Tributario®, que Alfonso
Cortina Dicto del & de Enero al 2 de Febrero de 1939.
{42] Margain Manautou, Emilio, ob. cit., p. 162
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directrices conforme a las cuales la autoridad reponsable

debe dictar su nueva resolucién.

En éste mismo sentido opina Eduardo Johnson Okhuysen,
al afirmar que "éste tribunal (fiscal federal), si bien
juzga, sus sentencias son meramente para efectos

declarativos”. (43)

La  Doctora  Rueda  Heduan, al sumarizar 1las
caracteristicas del T.F.F., nos dice que "es un tribunal
de anulacién y no de plena jurisdiccién, a pesar de
ciertas opiniones en contrario, pues seqgin el articulo
239 del C.F.F., la sentencia sélo puede reconocer el acto'

administrativo o declararle nulo*. (44}

Con base en lo anterior, consideramos que las
sentencias emitidas por el T.F.F. son sentencias
declarativas que se concretan a decir si el derecho ha
sido o no violado, a quién le asiste 1la razon,
careciendo, por tanto, de medios para hacer cumplir 1la

ley violada.

(431 Johnson Okhuysen, Eduardo, ob. cit., p. 114.
{44] Citada por Guilianie, Ponrouge, Procediniento Tributaric, Depalma, Argestina, 1979, p. 700,



132

Por su parte, las Salas de dicho Tribunal, 1los
Juzgados de Distrito, asi como la Sala Administrativa de
la S.C.J.N., han resuelto en forma sistematica vy
reiterada que el tribunal en cuestidn no puede exigir a

la autoridad administrativa que cumpla con sus fallos.

En jurisprudencia definida, nuestro maximo tribunal

resolviod

"Las sentencias del Tribunal Fiscal son, en
términos generales, de caradcter declarativo; en
consecuencia, no motivan por s{ mismas en forma inmediata
la ejecucidén forzosa. Justamente por ello, y atendiendo a
que dicho Organo de Jjusticia administrativa carece de
facultad de imperio pues no puede emplear medios
coercitivos para proveer el cumplimiento de sus fallos,
resulta indispensable que ante otro tribunal se
desenvuelva el proceso cuya culminacibén sea el convertir
una sentencia meramente declarativa en én mandamiento
idéneo, por si mismo, para motivar de modo directo la
ejecucidén., Si las resoluciones de aquél tribunal son
definitivas y poseen la fuerza de la cosa juzgada y si,
por tanto, crean una obligacidon a cargo de un Organo
administrativo, la cual obligacién es correlativa del

derecho de un particular, no puede negarse que cuando se
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desobedece 0 se deja' de cumplir el fallo de la Sala
fiscal se incurre en una violacién de garantias, puesto
que se priva a un individuo del derecho que surge de una
sentencia firme, pronunciada por una autoridad
competente, y ésta privacién se realiza sin que el organo
administrativo actlle con arreglo a la ley y sin que la
negativa, la omisidén o 1la resistencia estén de ninguna
manera legalmente fundadas y motivadas. Cabria quiza
objetar que el juicio de amparc tiene como Gnica
finalidad proteger las garantias individuales, y que no
debe convertirse en un recurso de queja, ni en un
incidente de inejecucidén de sentencia. Puede admitirse
que un juicio constitucional, en 1la mente de sus
creadores, no se ided como medio de cumplimentar
sentencias, ni se pens6 que pudiera servir para ese
efecto, como una finalidad propia. No ‘obstante ha de
reconocerse que, ademids de carecer el Tribunal Fiscal,
como ya se dijo, de facultades ejecutivas y aparte de que
el Cbdigo de la materia no prevé ningln procedimiento que
permita 1la ejecucién de las sentenclas de dicho tribunal,
o que se enderece expresamente a obtener el cumplimiento
de lo resuelto en las mismas, se comete una violacién de
garantias individuales siempre que la autoridad
administrativa, cbligada a acatar 1lo decididc por el

érgano contencioso, se resiste a cumplir su deber o
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simplemente se abstiene de realizar los actos necesarios
para obedecer, de modo integro y eficaz, el fallo del
tribunal. Es claro, por ende, que el incumplimiento de la
sentencia - que pronuncié el tribunal contencioso
administrativo, da lugar a la interposicién del juicio de
amparo, ya que tal incumplimiento implica la infraccién
de los articulos 14 y 16 de la Carta Federal, y el mismo
no puede impugnarse a través de ningQin recurso o
procedimiento que de modo expreso prevea el Cédigo Fiscal

de la Federacifn". *

La jurisprudencia antes transcrita tiene su razén de
ser, dado que en la Exposicién de Motivos de 1la
multicitada ley de Justicia Fiscal, que cred el T.F.F.,
se establecid® el articulo 58, antecedente del actual
articulo 230 del C.F.F.; dicha Exposicidn de Motivos dice

en su parte relativa

*El Tribunal pronunciard tan sélo fallos de nulidad
de las resoluciones lmpugnadas, pero con el fin de evitar
los inconvenientes que presenta ahora la ejecucidén de las
sentencias de amparo, que también las fallas de nulidad y

que frecuentemente se prolonga a través de una o varias

* Juicios de Anparo en Bevision Tocas 1697/960 y otros, Citados en el Informe Bendido por el
Presidente de 13 SCJN al Terminar el adio de 1961, p. 29,
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quejas en las que en forma escalonada el tribunal
judicial va controlando la ejecucidén de sus sentencias,
en la ley se establece que el fallo del Tribunal Fiscal
que declare wuna nulidad, indicard de manera concreta en
qué sentido debe dictar nueva resolucién 1la autoridad

fiscal"™. *»

Luego entonces, 1lama la atencidén el hecho de que
habiendo sido la S.H.C.P. la autora de la Ley de Justicia
Fiscal, en cuya exposicién de motivos se declara que
"El tribunal no esta dotado de competencias para
pronunciar mandamientos dirigidos a obtener la ejecucién
de sus fallos" y que "la negativa de 1los agentes delv
fisco a obedecer 1las disposiciones del Tribunal deberé
combatirse... mediante el amparo", haya sido ella la que
alegase que el juicio de amparo no se ided como medio
para cumplimentar las sentencias del Tribunal Fiscal,
pretendiendo asi, dejar indefensos a los particulares
ante la negativa de los funcionarios para cumplir con lo

resuelto en las propias sentenclas.

Independientemente de las cuestiones doctrinales en
el sentido de que si el T.F.F. tiene o no facultades para

hacer cumplir sus fallos, la realidad .es que no 1las

*¢ Diarlo Oficial de la Pederacién del 31 de Agosto de 1936, p. 3.
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tiene, por lo que el particular que se vea beneficiado
con una sentencia del mismo y cuyo cumplimiento pretenda,
se verd en la necesidad de salir de la jurisdiccién del
tribunal y entrar a otra, es decir, acudir al Tribunal
Colegiado de Circuito correspondiente para conseguir que
la Administracién poOblica cumpla, ahora si, con la

sentencia emitida por dicho cuerpo colegiado.

Los anteriores comentarios se refucrzan con diversas
tesis jurisprudenciales que se han venide sustentando,
como ejemplo podemos citar la siguiente

"Tribunal Fiscal de 1la Federacidn. No tiene
facultades para ejecutar sus sentencias. En el Diario de
los Debates de la Camara de Senadores del Honorable
Congreso de la Unibn, correspondiente a la sesibn pOblica
celebrada el 27 de diciembre de 1938, sesidn en la que se
aprobbd el Cddigo Fiscal de la Federacidn, consta en le
Exboslcién de Motivos que al referirse a la parte que
regula el Titulo Cuarto de dicho Cédigolse repite 1lo
expuesto también en 1la Exposicién de Motivos de 1la
anterior Ley de Justicia Fiscal, expresando con claridad
la mente del legislador al decir textualmente 1lo
siguiente : "La ley 1llama juicio y no recurso a la
instancia al tribunal., El1 recurso supone, en efecto,

continuidad dentro de un mismo procedimiento. Con la
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instancia al tribunal, por el contrario, se pasari de la
actuacidén oficiosa de la Administracidén, a la fase
contenciosa, segOln antes indicdbase o, en general, de la
actuacidén administrativa a la actuacibén jurisdiccional.
El tribunal obrarad dentro del cause de un proceso. Los
juicios serdn en todo caso de nulidad; normalmente
simples juicios declarativos lcasos de oposicidén y de
instancia de 1la Secretaria de Hacienda). En otros,
llevardn implicita la posibilidad de una condena
{negativas de devolucién). Pero, Yy esto conviene
aclararlo, el Tribunal no estd dotado de competencia para
pronunciar mandamientos dirigidos a obtener la cjecucién
de sus fallos. La negativa de los agentes a obedecer las
disposiciones del tribunal deberd de combatirse como 1la
de cualqulera otra autoridad obstinada en no hacer lo que
legalmente estd obligada a realizar, mediante el amparo
en el que, como es obvio; ya no se discutirin las
cuestiones que fueron resueltas en el Jjuicio
administrativo, sino ﬁnicamenté la posibilidad juridica o
material de 1la ejecucion. La ley se ha limitado a f£ijar
en garantf{a del opositor que entre tanto el fallo que no
se cumpla sigue en vigor la suspensién del procedimiento

de ejecucién”.
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La jurisprudencia y la tesis jurisprudencial antes
transcritas no dejan lugar a dudas : por un lado,
determinan claramente que el T.F.F. no tiene facultades
para ejecutar sus sentencias, es decir, que por su propia
naturaleza, es un tribunal que carece de plena
jurisdiceién vy, por el otro, la negativa de la
Administracién a obedecer las disposiciones del Tribunal,
deberd de combatirse como‘la de cualquiera otra autoricad
que se niegue a cumplir con lo que legalmente esté
obligada a hacer, mediante el amparo, en el que, cabe
destacar, no se discutirdn cuestiones de fondo, es decir,
la 1itis planteada en el Jjuicio administrative, sino
Unica y exclusivamente la posibilidad jurfdica y material

de la ejecucién.

Por otro lado, si bilen observamos que ai'través de
los afios el T.F.F. ha venido trabajando con un alto grado
da eficiencia y honestidad, apuntamos el que el mismo
debe estar en la esfera del Poder Judiciai Federal; esto

debido a tres aspectos que nos parecen fundamentales :

a) La facultad de creacidén en sus sentencias;
b) Tradicién juridica de los tres poderes en nuestro

pais; y
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c} Evitar confusiones doctrinales en el

contribuyente.

A pesar de que el problema de constitucionalidad del
T.F.F. en 1la actualidad es un tema cuya vigencia ha
venido a menos (por 1las reformas que al respecto ha
sufrido nuestra Constitucién), no por ello dejamos de

estar obligados para emitir nuestro punto de vista.

En primer lugar, debemos mencionar que la creacién
del tribunal que nos ocupa no fue del todo afortunada,
tal y como le hemos visto en el desarrocllo del presente
capitulo debido, mis que nada, a que un Organo de esa
calidad no respondia al momento histérico ni, mucho
menos, a las c¢ircunstancias sociales, politicas o
econémicas predominantes en nuestro pais en aquella
época; si, por el contrario, fue un tribunal que en
Francia se acoplaba a dichas circunstancias. Dicho de
otra forma, el nacimiento del tribunal que nos ocupa
resulté inadecuado en la forma y términos en que se hizo,
ya que se siguié una linea doctrinal totalmente ajena a
nuestro desarrollo constitucional, como lo era 1la
doctrina francesa, dentro de la cual, como ya se
establecid, fue a raiz de situaclones histéricas

particulares y merced a una-lenta evolucién, en la que se
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determind estructuralmente la competencia jurisdiccional
administrativa. En cambio, en nuestro derecho tales
justificaciones histéricas no resultaron del todo véilidas
y si por el contrario existfa toda una tradicién
constitucional basada en la teorfa de la Divisidén de
Poderes integrantes del Estado; per lo mismo, 1la
existencia del T.F.F. +transgredié ésta 1linea de
desarrollo mexicano, c¢reando una Area Jjurisdiccional
administrativa que no colncidfa con la mencionada
filosofia constitucionalista, provocando, por lo menos en
el periodo comprendido entre la creacién del T.F.F. y la
reforma del articulo 104 fraccién I de nuestra Carta
Federal, la ausencla de una verdadera base o sustento

Jjuridico.

Bajo esa linea de pensamiento, consideramos que lo
correcto era la ampliacién de la jurisdiccién del Poder
Ju&icial, para que éste fuera el que abarcara el campo de
lo administrativo. Sin que en contrario operara el
principio de especializacién que tanta influencia ha
tenido en el Derecho Francés, ya que el mismo pudo
salvaguardarse dentro del seno del propio Poder Judicial

Federal, que, estructurado conforme a éste principio, ha

creado organismos jurisdiccionales especializados en el
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‘campo del amparo para cada una de las diversas dreas que

integran al Derecho mexicano.

En un plano estrictamente tedrico, pensamos que la
propuesta no conlleva mayor dificultad, ya que la
integracién del Tribunal Fiscal al Poder Judicial se
harfa tal y como estd existiendo, de esta forma, la
posibilidad de que se ampliara la competencia en los
juzgados, siende que actuaimente existen juzgados en
materia civil, penal, laboral, etec. La propuesta es en el

sentido de que haya juzgados en materia fiscal.

Las ventajas de la adopcidén de una medida como la que
proponemos evitaria, entre otras cosas, el saturar
innecesariamente de expedientes a la autoridad
respectiva, cuyo fnico propésito es el de hacer cumplir
una sentencia, ya que, perteneciendo el T.F.F. al Poder
Judicial emitiria sentencia; cuyo cumplimiento seria

obligatorio, sin tener que acudir a otra jurisdiccién.

En otro orden de ideas, en la actualidad, si
analizamos la Ley Organica del T.F.F. y el C.F.F., desde
el punto de vista de la igualdad procesal, tenemos que
los juicios gque se someten a la consideracién del

tribunal, no parten, precisamente de dicho principio.
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Como claro ejemplo de esa afirmacién, tenemos el de
los recursos que las partes tienen para interponer en el

juicio contencicso administrativo.

Mientras que el particular sélo tiene la instancia de
la queja {que no recurso), en caso de incumplimiento de
sentencia (art. 239 C.F.F.} y el recurso de raclamacién
contra las resoluciones del magistrado instructor que
desechen la demanda, la contestacién o alguna prueba, que
decreten el sobreseimiento del Juicio o aquellas que
rechacen la intervencién del tercero lart. 242); 1la
autoridad tiene, aparte dei recurso de raclamacién, un

v
recurso de revision ante el Tribunal Colegiado de
Circulto competente en 1la sede de la Sala Regional
respectiva, en contra de las resoluciones de la misma que
decreten o© nieguen sobreseimientos y las sentencias

definitivas lart. 248).

Al analizar 1los recursos gue la Ley del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo del D.F. concede a las
partes, veiamos que las autoridades tenian a su alcance
un recurso, denominado revisibn administrativa del cual,
afirmidbamos, no es otra c¢osa mds que un amparo

disfrazado.
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En sq parte relativa, el Cdédigo Fiscal incurre en ‘la
misma sitvacidn, ya que 1le otorga a las autoridades una
posibilidad de que a 'nivel Poder Judicial se'modifique
una resolucidén del tribunal, ' lo cual, ' como  deciamos, -

resulta una falta de técnica evidente:.

Lo  mds: correcto

principio dé; Lda

Por ‘su

sentencias defini

‘precepto .l
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"V. ...se promoverd ante el Tribunal Colegiado de
Circuito que corresponda,...en los casos siguientes
b} En materia administrativa, cuando se reclame por

particulares sentencias definitivas..."

En forma por demds inexplicable, el C.F.F. suprimid
el recurso de queja en contra de las resoluciones de las
Salas Regionales violatorias de la Jjurisprudencia,
rompiendo, aln mds, con el principio en cuestién, es
decir, el de la igualdad procesal, el cual, 3junto con

otros, conforman la base de todo proceso.

Nos limitaremos a examinar brevemente el principio de
la igualdad procesal en base a los planteamientos de Luis

Dorantes Tamayo.

Segln dicho autor, éste principio puede tomarse en

dos sentidos

a) En el de igualdad de posibilidades en el ejercicio
de la acciény en el de la defensa, de acuerdo con el
axioma que dice : no debe ser licito para el actor, lo
que no se permite al reo, o bien, que no se haga
" concesibn a una de las partes sin que se haga lo mismo

con la otra.
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b) En el de 1la aplicacién de la llamada garantia de
audiencia, cuando se dice que toda pretensién o peticién
formulada por una de las partes  se debe comunicar a 1la

otra para que ésta la acepte o se oponga a ella.

Consideramos gque no hay menor duda respecto de lo que
debemos entender por igualdad procesal, ya que ésta debe
tomarse como la posibilidad. de que la autoridad de un
tratamiento igual a las partes que participan en un
proceso, sin que por ningln motivo conceda privilegios a

una sin concederselos a la otra.

El proceso estd conformado por toda una serie de
actos que en 81 intervienen : notificaciones, pruebas,
alegatos, recursos, incidentes, etc. y todos y cada uno
de ellos deben estar al alcance de las partes exactamente
en los mismos términos en que estidn establecidos en la

ley.

La igualdad procesal no debe ser entendida respecto
de determinadas acciones establecidas legalmente, sino
que de todas ellas en su conjunto. No podemos decir : "si
la ley concede a ambas partes para interponer determinado

recurso 45 dfas, aunque la misma le otorgue a una un
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a la otra no, entonces la igualdad procesal Yy,

por lo tanto, Jjuridica si se da". Diche principio,

insistimos,

debe darse en todos los términos.



C AP I T UILO Iz

LA POTESTAD TRIBUTARIA DEL ESTADO

MEXICANO.
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III. LA POTESTAD TRIBUTARIA DEL ESTADO MEXICANO.

3.1. Generalidades.

Para la realizacién de sus fines, el Estado lleva a
cabo . toda una serie de actividades encaminadas,
precisamente, a que esos fines se concreten en forma
6ptima, Asf{, el Poder Ejecutivo viene a Jjugar un papel
muy importante, pues serd el que se encargue de que esoOs
fines se materialicen y los beneficiarios de ellos queden

plenamente satisfechos.

A través del Poder Ejecutivo, el Estado desarrolla
una actividad que, en términos de Fernando Sdinz de
Bujanda, "se encamina a la realizacibn de los servicios
piblicos y a 1la satisfaccidn de las necesidades
generales. Siendo esto asi -continfa-, es 1légico que la
administracién de un Estado -como la de cualquiera otra
entidad pablica o privada- tenga que utilizar medios
personales, materiales y Juridicos para lograr el
cumplimiento de sus fines. De donde resulta que uno de

los sectores mas importantes de la actividad
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administrativa, estd constituida, precisamente, por la

gestion de intereses econdmicos”. (1)

Las variaciones que ha sufrido el Estado en el
devenir del tiempo, han provocado que el mismo realice
funciones cada vez mas complejas Y requiera,
consecuentemente, de un mayor nimero de elementos que le

permitan llevarlas a cabo satisfactoriamente.

De ésta forma, el Estado moderno realiza una
actividad primordial para su existencia denominada
Aétividad Financiera, 1la cual, seqin A.D. Giannini, la
cumple el Estado "para administrar el patrimonio, para
determinar y recaudar los tributos y para conservar,

destinar o invertir las sumas ingresadas". {2}

Con lo anterior, vemos que la actividad financlera no
cohstituye un fin en si, en virtud de que no atiende
directamente a la satisfaccién de una nécosidad de la
colectividad, sino que mds bien cumple, por llamarle de
alguna manera, una funcién instrumental u operativa de

fundamental importancia, ya que, al margen de que con esa

t1) Siinz de Bujazda, Fernando, Hacienda y Derecho, Volimen I, Instituto de Estudlos Politicos,
Madrid, 1362, p. 10,

{2) Glanntai, A, 0., Institucioves de Derecho Pinanciero Traduccidn Espadola, Bditorlal de Derecto
Financiero, Madrid, 1951, p. &,
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actividad lograréd justificar su existencia, el resto de
sus actividades dependerdn en gran medida del normal

desenvolvimiento de la actividad financiera.

Bajo éste orden de ideas, la actividad financiera del
Estado tiene no sdlo una significacidén econdmica, sino
también social y polftica, 1a cual no es exclusiva del
Estado moderno, ya dque al través de 1la historia
encontramos acontecimientos Qobresalientes que han tenido
intima vinculacién con tal aspecto; baste mencionar cémo
en Grecia y en Roma, eran considerados como "una
desgracia comin" y cbémo en Francia 1las cuestiones
impositivas fueron determinantes para el estallido de la

Revolucién de 1789.

La doctrina relativa a la actividad financiera del
Estado es abundante. El fiscalista mexicano Joaquin B,
Ortega la define como "la actividad que desarrolla el
Estado con el objeto de procurarse los medios necesarios
para los gastos plGblicos destinados a la satisfaccidn de
las necesidades plblicas y en general a la realizacidn de

sus propios fines". (3}

13) Ortega, Joaquin B, Apunte de Derecho Fiscal, Reimpresion ITESK, Mooterrey, 1946, p.
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Hemos preferldo hablar en prxmera Lnstancia dér‘;g

Yo :oniratié, toda vez .

concepto de poder tributarlo' debemqs

concepto sinbnimo de poder figéai
contribuciones, evitando : confﬁndiflo
financiero, el cual es més amplié, xya‘éhE‘ versazéébré

aspectos tributarios y no tributarios como ingfesos al

Estado". (4)

La potestad tributaria del Estado, se presenta en los
Estados modernos como una especie de mal Aecesario, toda
vez que existe y se presenta en un momento en el cual el
Estado, adoptando una posicién de soberania, actQa de tal
forma que los particulares se presentan como sus slUbditos

sometidos a su poder, reflejando, de esta forma, una

{4) Jobnson Okbuysen, Edvardo, Equilibric entre Presion Piscal y Justica Psical, Pac, Mxico, la.
edicion, 1983, p. 17
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evidente posicién de superioridad respecto de sus
gobernados, ejercitando un verdadero poder, aunque claro
estd, un poder sujeto Yy condicionado por nuestra Carta

Magna.

El momento al que nos referimos se presenta cuandoc el
Poder Legislativo, en ejercicio de sus facultades
establece o decreta contribuciones que nosotros 1los
gobernados debemos cubrir con unha parte de nuestra
rigqueza, aportaciones que son absorvidas por la Hacienda
Plblica para que, por medio de ésta, el Estado realice

las contribuciones que le corresponden.

A ese poder al que hemos hecho referencia y cuya
finalidad primordial consiste en atribuirle recursos al
Estado, se le conoce como la potestad tributaria del
Estado y es al que vamos a dedicarle las siguientes

lineas.
3.1.1. Concepto.

Es el Derecho Tributario Constitucional el encargado
de estudiar a la potestad tributaria del Estado. Dicha
rama jurfdica ha sido definida como "el conjunto de

normas que delimitan el poder fiscal, distribuyendo las
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facultades impositivas derivadas de éste poder entre los
distintos organismos estatales que forman parte de 1la
estructura del Estado nacional o provincial y establecen

los limites para el ejercicio de dicho poder". (5)

A continuacién expondremos algunas opiniones de
diversos autores en cébmo ellos conciben a la potestad

tributaria del Estado.

De acuerdo con Francisco de la Garza, "es la facultad
del Estado por virtud de la cual puede imponer a los
particulares la obligacién de aportarle una parte de su
riqueza para el ejercicio de las atribuciones gque le

estdn encomendadas®. (6)

Segln Giuliani Fonrouge, la potestad tributaria del
Estado significa "la facultad o la posibilidad juridica
del Estado de exigir contribuciones con respecto a

personas o bienes que se hallan en su jurisdiccidn®. {7}

1S) Jarach, Dino, Cursc Swperior de Derecho Tributario, Buenos Afres, Segunda Edicida, 1951, p.
i1,

{6} Garza, Sergio 7. de la, Derecho Financiero Hexicano, Porrda, Héxico, 8a. edicidn, 1978, p.
191,

{1) Giuliani, Foorouge, Carles, Derecho Financiero, Depalma, Buenos Aires, 3a. ediciéa, 1977,

VolGren I, p. 263,
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Para Teresita Renddn "el poder o la potestad
tributaria es la facultad irrenunciable, indelegable,
apstracta y permanente que legitima a un ente pGblico
para establecer a través de sus leyes, los hechos
imponibles da cuya realizacidén depende el nacimiento de

upa aobligacidén fiscal™. (8}

Sdinz de Bujanda nos habla de soberania fiscal como
“aspecto o manifestacién de la soberania financiera vy
ésta, a su vez, constituye una parcela de la soberania

del Estado”. (9}

En nuestro concepto, la potestad tributaria del
.
Estado es la facultad propla de éste, para establecer los
tributos necesarios para realizar las funciones que le
permitirdn, a su vez, dar debldo cumplimiento a los Eines
que le ha encomendado la sociedad.

La gran mayorfa de los autores espéﬁoles, llaman
poder o soberanfa financlera (obviamente mis amplia que
el poder Lributario, segin vimos) a la "expresidén de la
soberania politica concebida como atributo del Estado,

por virtud de la cual puede allegarse ingresos y también

{87 Bendon Huerta Barrera, Teresita, Derecho Municipal, Porria, Wizico, ta. edicitn. 1983, p. 28}
19} Siist De Bujanda, Fernado ab. cit., p. 13
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puede realizar gastos o egresos, es decir, se refiere al
conjunto de la actividad financiera : ingresos y gastos".

(o)

La doctrina alemana, por su parte, considera por lo
comin, que el poder tributario tiene su fundamentoven la
soberania del Estado, en términos gencrales, o en la
soberania territorial; otro sector de la misma se refiere
al poder general del Estado o a 1la fuerza publica

dirigida hacia las rentas del Estado.

En los Estados Unidos de Norteamérica impera el
concepto de que la actividad tributaria radica en dos
poderes soberanos del Estado, a saber, el poder

impositivo y el poder de policia, ambos inherentes a él.

Giuliani Fonrouge defiiie ambos poderes diclendonos
que por el primero debemos entender "el poder soberano
del Estado, de exigir contribuciones a personas o
aplicarlas sobre bienes" y, por el sequndo, "la facultad
de los Estados soberanos de controlar personas y bienes
dentro de su jurisdiccidn, en interés del bienestar

general". (i1}

(10} Iden, Notas de Derecho Financiero, Seminario de Derecho Finavciero Tomo I, Volimen II,
Madrid, 1916, pp. 1-3.
{11} Ponrouge, Giuliani, ob, cit., p. 269
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En Argentina, Rafael Bielsa no comparte el criterio
de que la soberania sea el concepto primordial en el que
haya que basarnos para fundamentar el poder tributario
del Estado. "La soberania -afirma-, es una e indivisible
y pertenece a la Nacién misma, esto es, al pueblo y no se
refleja en las actividades del Estado, sino en 1la

Constitucién". (12)

S&inz de Bujanda rebate dicha postura seflalando que
el reconocimiento de la soberania en la Constitucidon no
impifca que "automdticamente lleve aparejada la negacién
de tal atributo al poder estatal constituido” (13), por
lo que bien podriamos hablar, entonces, de una soberania
financiera como expresién de la soberania del Estado vy,
finalmente, podemos afirmar que si bien puede
considerarse la posibilidad de establecer una separacidn
entre el concepto politico y el concepto jurfdico de
soberania, creemos que no es convenienté un anédlisis
profundo, por 1lo que debe bastarnos considerar, para
poder justificar el poder tributario del Estado, que en
el dmbito de su Jjurisdiccidén éste ejerce su poder de

imperio para hacer efectiva la actividad financiera.

112] Blelsa, Bafael, Estudio de Derecho POblico, Tono 11, Derecho Piscal Depalma, Buenos Aires,
1951, pp. 34-56,
(13) Sainz, De Bujanda, Fernando, ob. cit., p. 21,
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3.1.2. Denominaciones.

Respecto de las denominaciones que la potestad
tributaria del Estado recibe son varias y muy diversas.
Sergio Francisco de la Garza emplea indistintamente los
términos poder fiscal o tributario; Johnson Okhuysen lo
denomina poder de las contribuciones, Rendén Huerta llama
a la potestad tributaria poder de imposicibén, siguiendo a

Ingroso y Blumenstein.

En pérrafos anteriores veiamos también que en el
extranjero (mids que nada en Espafial lo mencionan como'
poder o soberania financiera. Consideramos que no existe
una denominacién mas afortunada que la de potestad
tributaria del Estado para denominar a 1la facultad de
éste, para exigir de sus gobernados, una serie de
contribuciones para estar en posibilidades de dar

cumplimiento a los fines que tiene encomendados.
3.1.3. Formas.

La doctrina en general <coincide en que el poder

tributario puede ser originario o derivado.
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Respecto del originario cabe sefialar, antes de
proceder a su definicién, que el Poder Legislativo, en el
dmbito de su competencia, es el Gnico facultado para
expedir los lineamientos bajo los cuales el Ejecutivo
debe actuar en materia tributaria y dictar las normas
conforme a las cuales el contribuyente debe cumplir con
sus obligaciones tributarias. Esos lineamientos son
establecidos en los diversos ordenamientos juridicos
existentes, teniendo primacia nuestra Constitucién, por
lo que es de ella de donde emana, en principio, tode lo

relativo a la materia tributaria.

Bajo esa premisa, entonces, debemos entendexr como
poder tributario originario a raquél que nace
originariamente de la Constitucidn y, por lo tanto, no lo
recibe de ninguna otra entidad". {(14) Son ejemplos
tipicos de ésta forma de poder tributario, los casos de
la Federacién y de las Entidades Federativas de la

Replblica Mexicana.

La definiecién del poder +tributario delegado o
derivado es posible obtenerla por exclusidn, atendiendo
lo comentado en el parrafo inmediato anterior y el

sentido gramatical de la expresidén, esto es, "cuando la

(14) Garza, Sergio De 1a, ob, cit., p, 209
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entidad politica " lo posee porque le ha sido transmitido,
a su vez, por otra entidad que tiene poder originario"
(15), situacién que en nuestro sistema juridico es
excepcional, produciendose en casos por demis aislados,
por edjemplo, cuando la Federacién, que posee poder
originario, transmite a las Entidades Federativas, en
parte, dicho poder, autorizdndolas para establecer
determinados tributos respecto de 1los cuales carecen de
poder tributaric originario por estarlo reservado a la

Federacién.

Respecto de 1las diferentes formas gue presenta la
potestad tributaria del Estada, cabe realizar un breve
analisis de 1la forma de legislar que en (ltimas formas

hemos observado en nuestro pais, en materia tributaria.

Es indudable que poco a poco el Poder Ejecutivo se ha
ido aduefiando, indebidamente, de la facultad de legislar
en materia tributaria en México. En el desarrollo del
presente trabajo hemos dejado constancia de la teoria de
la divisién de poderes, como piedra angular de todo
régimen democrdtico. Con base a esa tesis que nuestra
Constitucién ha adoptado el principio de que sea el Poder

Legislativo el dnico facultado para legislar en materia

{15} Iden, p. 210,
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t:ibuté:ia,~”

'perdiendO'en

en’ nues
contribuciones ‘deben jestér ev.ien la~

etendeisu

'~'préctica tal ‘parece que

monopolio.

que consideramos ~influy

materia. £iscal por el Ejacutivo
a) El proceso de creacidn’ de una leyvfiscal B

Come sabemos, las leyes que establecen una
contribucidn, son aprobadas, primero, por la Camara de
Diputados y, segundo, por la de Senadores, para que
Eiﬁalmente, pase al Poder Ejecutivo y sea éste el
encargado de aprobar, © en su caso, vetaé dicha ley. En
el caso de las entidades federativas, es el gobernador el
que ejercita esta Ultima Ffacultad. Al respecto, cabe
preguntarse : de dénde hnace la propuesta de creacidn de
una ley fiscal ? La respuesta, nos parece, es muy simple

del Poder Ejecutivo.
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Mencionemos la forma en como dicho poder procede : la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico analiza en
diferentes departamentos Yy direcciones las supuestas
necesidades de creacidén, en su caso, o bien intenta
estructurar el sistema fiscal; una vez que el titular de
esa dependencia considera que los planteamientos hechos
por sus subordinados son los necesarios, los presenta al
abogado del Presidente de la Repiblica en materia fiscal
{Procurador Fiscall); si el titular del Ejecutivo 1los
considera procedentes, 1los entrega a "consideracién" del
Congreso de la Unidn, con todo y Exposicidén de Motivos.
El Congreso, por medio de la Camara de Diputados, da
entrada a la iniciativa de la ley o leyes tributarias y,
después de un amplio estudio, los aprueba o 1los

desaprueba.

Todo esto, en teoria, suena muy respetuoso de 1la
tesis de la divisidén de poderes, pero en 1la practica.
sabemos que de las iniciativas de 1leyes fiscales
presentadas por el Ejecutivec FPederal, un gran porcentaje
de ellas, por no decir que todas, son aprobadas por el

Congreso, casi en su integridad.

Lo anterior estd respaldado por las iniciativas de

leyes fiscales de los Gltimos afios; en las que vemos gque
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las modificaciones que el Congreso hace son minimas,
siendo en el orden de la redaccidén , puntos, comas,
algunas palabras, en fin, simples modificaciones de

correccibn y estilo.

Si conocemos esta realidad tanto los funcionarios
piblicos, ciudadanos; académicos, empresarios,
congresistas, etc., por qué no lo aceptamos y promovemos
un cambio en la Constitucidn (al cual nos oponemos), en
donde se permita legislar en materia de contribuciones al

Poder Ejecutivo.

Dado que en la practica observamos que el Legislativo.
es practicamente relegado a un segundo término por el
Ejecutivo, y, para evitar una constante Yy permanente
violacién a la Constitucidn, no estaria por demds
modificar el articulo 31 fraccibn IV de la misma, en el
sentido de quitar el hecho de gque 1las contribuciones

deben estar en ley, a lo cual, reiteramos, nos oponemos.

Este planteamientoc ha sido muy controvertido a partir
de 1la creacién de los tres poderes de 1la Unién.
Ciertamente darfa mayor poder al Ejecutivo, pero 1la
indignidad de que seria objeto el Legislativo seria

incalculable. De tomarse ese camino, © iriamos
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irremediable, indefectible y fatalmente a un Estado

totalitario o dictatorial.

Consideramos que si bien a corto plazo esta solucién
es viable, a largo plazo, al tiempo que México madura
politicamente, es inaceptable que, 1lldmase un pais de
Estado de Derecho o Social de Derecho, las
contribuciones, siempre y en todo momento, deben ser

aprobadas en conciencia por el Congreso de la Unién.

b) E1 articulo S5o. del Cddigo Fiscal de 1la

Federacién.

De la 1lectura del articulo en cuestidn, se desprende
que éste se refiere Unicamente a 1los conceptos de
aplicacién estricta, olvidando el hecho de que las
disposiciones fiscales que establezcan cargas a los

particulares deben estar establecidas en ley.

Por un lado que bueno que se establezca que el
sujeto, objeto, base y tasa o tarifa, estén bajo el
reinado de la aplicacién estricta, pero consideramos
indispensable que se aclare que deben estar, segin lo

' establece nuestra Constitucién, en la ley.



Existe una cantidad importante de disposiciones que
resultan incongruentes que afectan a los particulares,
que no estdn establecidas en la ley y dque, por el
contrario, estéan contempladas en reglamentos Yy

misceldneas fiscales.

A manera de ejemplo podemos exponer los siguientes

Casos!:

1. El Reglamento del Impuesto sobre la Renta.

En éste, los contribuyentes son objeto de verdaderas
aberraciones juridicas, toda vez que se les imponen
cargas tributarias que no tienen por qué estar
contempladas en dicho ordenamiento, sino en una ley que
haya sido debidamente aprobada por el Congreso de la

Unidn.

Si pretendleramos enumerar este tipo de situaciones,
nos extenderiamos demasiado, por lo que Llimitemonos a

sefialar algunos casos.

El articulo 81, en donde se define indebidamente qué
es lo que el contribuyente debe entender por ingresos; el

articulo 97, en el que se establece qué tipos de gastos
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no son deducibles para 1las personas que reciben sus
ingresos de la prestacién de un servicio personal
independiente, afectandc su base gravable; el articulo
107, en donde se marca una nueva forma de manejar los

deducibles a los arrendadores.

2, El1 articulo 7 de la Ley del Impuesto sobre la

Renta.

En éste articulo es en donde se indica que para
determinar 1la base gravable de cierto tipo de
contribuyentes se estard a lo establecido por el Banco de

México en lo relativo a la inflacitn.

El Banco de México no es una autoridad legislativa;
el dejar el establecimiento de una base tributaria a un

frente extralegislativo es inconstitucional.

El que aceptemos que las bases tributarias pueden ser
establecidas por autoridades no legislativas, es tanto
cowo =i el Congreso de la Unidn "regalara" sus facultades
al ejecutivo para gravarnos: eso no es otra cosa mas que
jugar con "formas legales" para que el ejecutivo controle

las contribuciones.
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c)- El Derecho Fiscal y el Derecho. en_general.

Para muchos, el Derecho Fiscal tiene primacia sobre
otras ramas del derecho debido, entre otras cosas, a la
importancia que representa para el Estado la captacidn de
recursos financlercs tanto para su propio sostenimiento
como para el desarrollo de sus actividades frente a sus
gobernados.

Con el pretexto de considerar a la rama fiscal como
prioritaria en nuestro pa{s, se han creado diversos mitos
en lo referente a la estructuracidén de las leyes y, en
general, de la implementacidén del sistema tributario.

federal, estatal y municipal.

Estos mitos han desembocado en diversas ocasiones, a
crear verdaderas ilegalidades cuando se aplica una ley
tributaria, yendo mis alld del propio d&mbito del derecho
de las contribuciones Yy afectando aspectos
constitucionales, leyes mercantiles, laborales,

administrativas, civiles y familiares.

Como ejemplo de uno de esos mitos, se .encuentra el de
que el ‘Derecho Fiscal es muy cambiante en virtud de lo

dindmico de la economia.
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Si bien es clerto que ésta es muy cambiante, también
es clerto que no podemos aceptar que el Derecho Fiscal
sea una materia que también esté, no sblo en constante
transformacién, sino, también, en inmediata
transformacién. Tal parece que los constantes e
inmediatos cambios que sufre dicha rama juridica,
obedecen a errores que se cometieron en la implementacidn
de la 1ley fiscal, observando errores en todas las leyes

en materia tributaria. Veamos algunos ejemplos

La aprobacién de 1la Ley del Impuesto al Valor
Agregado, la cual fue aprobada un afilo antes de su
vigencia y que antes de que entrara en vigor ya habia

sufrido cambios en su articulado.

La aprobacidén del Cédigo Fiscal de la Federacién, que
taﬁbién fue realizado con bastante tiempo antes de su
entrada en vigor, teniendo que posponer su vigencia hasta
en dos ocasiones y haciendo que ésta, al final, se
iniciara en diversos tiempos, sufriendo también cambios

antes de que entrara en vigor.

La Ley del Impuesto sobre la Renta ha sufrido tantos

cambios en los Gltimos afios, que bien podria existir
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igual nimero de leyes de renta. La finalidad de éste
fendmeno bien podria justificarse en un momento dado

afirma la S.H.C.P. que esos cambios se deben basicamente
al hecho de que el contribuyente estaba aprovechando
"errores” en la legislacién para su provecho. Afjirmacién
nada alejada de la realidad, ya que es de todos conocida
la evasidén fiscal basada, paraddjicamente, en la propia
ley. Pero esta situacibén se debe, en todo caso, a un
error emanado del Poder Legislativo y no del Ejecutivo,
el cual +trata de subsanar los errores de aquél mediante
la creacién de reglamentos Y misceldneas que tratan de
corregir dichos errores 1legales; probablemente dicheos
ordenamientos pudieran subsanar esos errores, pero
sabemos que no es la forma correcta de hacerlo, dada la
imposibilidad constitucional del Ejecutivo para legislar

en materia tributaria.

Por esos y otros muchos ejemplos, afirmamos que no se
requieren de cambios constantes, ni ‘ mucho menos
inmediatos, en las leyes fiscales, slno que se requlere
de una legislacidn bien estructurada, cuidadosamente
revisada antes de aprobarse, para que no esté en
constante transformacidén y que, en su caso, los cambios
que sufran las leyes sean de fondo y no (Gnicamente de

forma; de lo contrario +todas las disposiciones fiscales
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nuevas iran creando ilegales actitudes en los
contribuyentes, confusién en los tribunales vy, sobre

todo, un sistema fiscal injusto.

d) El abuso del Poder Ejecutivo en la disminucién de

las contribuciones.

Hemos observado que en algunas ocasiones, por
diversas razones, el Ejecutivo disminuye o congela las
contribuciones, situacidn por demés delicada, dado que el
contribuyente que se ve beneficiado con ese tipo de
medidas las aplaude porque le quitan ciertas cargas
tributarias, pero si vemos la situacidén en detalle, el.
aceptar esto, serfa tanto como aceptar que el Ejecutivo,
cuando asi lo decidiera, incrementarfa unilateralmente

las contribuciones, haciendo caso omiso del Legislativo.

e) El uso indiscriminado de reglamentos Yy

misceldneas.

Anteriormente haciamos mencién de estos instrumentos
empleados por el Ejecutivo para "legislar*® en materia
tributaria. Se ha hecho costumbre en nuestro pafs 1la
emision de este tipo de ordenamientos para "aclarar® lo

que establece la ley fiscal.
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Se han -convertido en una-préctica tan usual, que en

las leyes ehconﬁraﬁos‘%ééx d;spoéwp onés’adﬁiniétrativas
'qﬁewfjarticulos, Vpuai;ndése; éar" tahto, cambiarse
arbitrariamehte por las bautoridades hacendarias. Es
necesario replantear la utilidad de estas disposiciones
administrativas, ya que dia con dia observamos como van
abarcande conceptos exclusivos del Legislativo (sujeto,
objeto, etc.} vy, algo muy importante, 1la pasividad del
contribuyente al tolerar esta actitud y no - acudir - a

julcio para defender sus derechos,.

£} La estructuracién de los impues£os llamados

productos.

Se hace necesaria una revisién a la regulacidn de los
impuestos denominados productos, toda vez que, sabemos,
loé precios de estos son determinados, al igual que los
derechos,por el propio Ejecutivo, no teniendo el

particular ningdn recurso en contra de esto.

g} La dominacién de otras ciencias en el A&mbito

fiscal.



170

Es indudable que en la actualidad se han introducido
nuevas ciencias en la legislacidén fiscal. Esto ha
provocado algunas confusiones dado que algunos aspectos
econdémicos que sSe han implementado en el Derecho Fiscal,
no estdn definidas ni por éste ni por otras ramas
juridicas, 1lo que produce serios impactos en la

interpretacidén de las disposiciones fiscales.

De entre esos conceptos tenemos el de la inflacién,
el de 1la redefinicién de la base para las sociedades
mercantiles y personas £isicas, as{ como el de 1la

indexacion.

3.2. Antecedentes.

Para lograr abarcar con la amplitud necesaria los
antecedentes de la potestad tributaria del Estado
mexicano, es indispensable partir de algunos principios
tales como el de Federalismo o Pacto Federal, 1la
autonomia de 1las Entidades Federativas y la Libertad

Municipal.

La Constitucién Politica de 1los "Estados Unidos
Mexlicanos, en su artficulo 40,. establece 1la forma de

gobierno y la forma de Estado en nuestro pais.
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Repilblica es 1la forma de gobierno que nuestra Nacién
a adoptado Yy en la cual los ciudadanos ‘ eligen
peribdicamente al jefe de‘ Estado, quien de manera
temporal desempefia ese cargo; Federal ez la forma de
Estado, opuesta o diferente al central. Siendo, pues,
nuestra forma de Estado 1la que nos interesa en este

momento, procedamos a su exdmen.

Sobre el federalismo mexicano se han expuesto cuatro

puntos de vista :

- Que durante 1la dominacidn espafiola sirvié
Gnicamente para desunir lo que estaba unido:

- Que fue una copia del sistema de los Estados Unidos
de Norteamérica;

~ Que fue una necesidad que sirvié para unir 1lo
desunido;

- Que sus antecedentes se ubican desde 1la época
prehispdnica, ya que en la misma existid una
confederacién de los Estados de Tenochtitldn, Tetzcocn y
Tlacopan, las que a su vez se estructuraron como

federaciones.
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Consideramos que la tercera de las versiones
expuestas es 1la que mas se acerca a la realidad, dados
los antecedentes histdricos que se registran desde 1812,
aproximadamente, en donde encontramos en la Constitucién
de Cidiz 1la figura de las diputaciones provinciales, las
cuales eran nombradas por el Rey, teniendo como principal
encargo promover la prosperidad de las provincias. Este
sistema no tendria mayor relevancia si no fuera por el
hecho de que las provincias exigleron el mismo, bajo
amenaza de separarse de México si se establecia un
régimen central, es decir, ellas proponian la
implementacién del sistema federal, a favor del cual se
expidid el voto el 12 de junio de 1823 a cargo de todas

las provincias existentes.

El 31 de enero de 1824, se aprobé el Acta
Constitutiva de la Federacién Mexicana, la que en su
artfculo 50. adoptdé la forma de gobierno federal; en el
60. seflald que la federacidén se integraba por "Estados
libres, independientes y soberanos, en lo que toca
exclusivamente a su administracidén y gobierno interior";
y en el articule 7o. enumerd lcs estados de la

federacién.



La Constitucibén ~ Federal de 1los Estados Unidos
Mexicanos de 1824, fue el resultado de fuertes debates
entre federalistas y centralistas, sistema, aquél,
brillantemente defendido por Miguel Ramos Arizpe, quien
por elle lleva el titulo de padre del federalisme
mexicano. En su articulo 4o., dicho documento indicd que
México adoptaba el sistema federal. En el siguiente

precepto se enumeraban las Entidades Federativas.

Durante el periodo comprendido de 1835 a 1846, se
establecié un sistema centralista, regido por las Siete
Leyes Constitucionales, por un lado, y por las Bases

Orgénicas, por el otro.

En 1946 estalld el Pronunciamiento de la Ciudadela,
cuyo triunfo permitidé el restablecimiento de la
Constitucién de 1824, subsistiendo esta vez hasta 1853 en
qué otra rebelidén volvid a llevar a Santa Anna al poder,

suspendiendose nuevamente el sistema federal.

Es hasta 1855, con 1la salida de Santa Anna del pais
derrotado, que se convoca a un nuevo Congreso
Constituyente para que decidiera el futuro del pafs, su

" organizacién politica y sus forma de gobierno; teniendo



174

como resultado la Constitucidén de 1857, con la que cobrd

vigencia para siempre el federalismo.

Determinados que han sido los antecedentes mas
importantes del pais, procedamos a analizar su

definicidn.

De acuerdo con Adolfo Atchabahian, el pacto federal
consiste en que "Los gobietngs centrales y estatales sean
independientes uno de otro, dentro de su esfera y no
estén subordinados al otro, aunque actien coordinados
entre s{, o es el método de distribucién de poderes,
segiin el cual los gobiernos integqrantes, dentro de sus
respectivas esferas, funcionan coordinados e

independientes". {16)

Respecto a la autonomiid de las Entidades Federativas
recordemos lo que el articulo 40 constitucional establece

respecto de las mismas

"Art. 40, .+., compuesta de Estados libres vy
soberanos en todo 1lo concerniente a su régimen

interior..."

{16] Mchabahian, Molfo, Federalisno y Tributacion, en BTPF, So. Nimero extraordinaric, México,
1970, p. 138,
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Para determinar si las Entidades Federativas en
nuestro pais son soberanas o autdénomas, mencionemos la

definicién de ambos conceptos.

Soberania, segin Eduardo Garcia Maynez, puede ser
caracterizado tanto negativa como positivamente. "En su
primer aspecto, implica la negacién de cualquier poder
superior al del Estado, es decir, la ausencia de
limitaciones impuestas al mismo por un poder extrafio. El

poder soberano es, por ende, el mas alto o supremo",

En cuanto al segundo aspecto, nos dice que es un
poder independiente que, sobre todo, se revela "en las
relaciones con otras potencias: la nota de supremacia
aparece de manera mis clara en los vinculos internos del
poder con los individuos y colectividades que forman

parte del Estado". (17)

Hay quienes afirman que el concepto soberania implica
un poder ilimitado o ilimitable, lo cual en la actualidad
es repudiado., ya que ain y cuando el poder soberano sea

supremo, sin embargo se haya sometido al derecho,

171 Garcia Faynez, Edvardo, Introduccidn al Estudio del Derecho, Porrda, México, 33a. edicidn
1982, pp. 103-104.
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sometimiento que no debe considerarse como una
destruccidn del concepto, puesto que, en todo caso, es
una autolimitacidén y no una imposicidén que provenga de un

agente extrafio al propio Estado.

La autonomia, segin Jorge Carpizo, "implica un poder
juridico limitado, se tiene una franja de actuacién libre
Y, al mismo tiempo, un campo que juridicamente no se debe

traspasar”. (18)

De acuerdo con Garcia Maynez, la autonomfa “"consiste
en la facultad que las organizaciones politicas tienen de
darse a si mismas sus leyes, y de actuar de acuerdo con

ellas". (19)

En base a los anterioret conceptos, afirmamos que las
Entidades Federativas, alin y cuando estén facultadas para
emitir su propia Constitucién, son autbénomas, en virtud
de que, s5i blen es cierto lo anterior, también lo es el
hecho de que no deben contravenir 1lo establecido en el

Pacto Federal.

{18} Carpizo Mcgregor, Jorge, Estudios constituciosales, La Gran Enciclopedia Mexfcana, 2a.
edicion, 1983, Héxico, p. 93, .
(18] Garcla Maynez, Eduardo, ob. cit., p. 104.



La libertad municipal establecida
constitucionalmente, en principio, como un anhelo
revolucionario vy, posteriormente, elevado por el
Constituyente de Querétaro a rango de precepto
constitucional, actualmente se erige como 1la base de
nuestra democracia como forma de gobiernc y la primera
manifestacién de las voluntades ciudadanas para 1la
designacidén de las autoridades con las que tiene contacto
inmediato, dicho de otra manera, el Municipioc Libre se
constituye como la célula mwds Iimportante de nuestras

instituciones democraticas.

Es en el articulo 115 constitucional donde
encontramos el fundamento de la institucidn gque nos

ocupa.

"Art. 115. Los Estados adoptardn, para su régimen
inﬁerior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su
divisidén territorial y de su organizacién politica vy

administrativa, el Municipio libre..."

El primer ayuntamiento fundado en tierras mexicanas
fue el de la Villa Rica de la Veracruz, que otorgd a

Hernadn Cortéz en nombre del Rey de Espafia los titulos de
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Capitén General y Justicia Mayor de la Villa. Este acto
lo desligé de la autoridad del gobernador de Cuba, Diego
Veldzquez, y se la concedid para iniciar la conquista al
crear los primeros goberrnantes de lo que seria después la

Nueva espafia.

Durante la dominacién espafiola en México, 1los
ayuntamientos representaron la (nica muestra de gobierno
de los pueblos, ain y cuando la participacién de 1los
gobernados fue en verdad reducidisima, pues so6lo el
alcalde ordinario 1lo era por eleccidn popular, por lo
menos tedricamente. Y es que, para entonces, también en
Espafia Carlos V y sus sucesores habfian acabado con lag
libertades municipales y el espiritu democrdtico de los

ayuntamientos.

Lograda la independencia, y pese a que el Municipio
pudo haber sido el primer elemento y el principio basico
de la democracia mexicana, no fue objeto de consideracibn
y, de hecho, no alcanzd la debida importancia en la vida

politica del pais.

En la época de Porfirio Diaz, se nota un evidente
retroceso en la institucién que nos ocupa, pues se crea

una figura que impide todc desarrollo del Municipio, es
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decir, el Jefe Polftico, que trajo como resultado una
mayor centralizacién del poder, del cual ya gozaba Diaz y

la desaparicién absoluta de la autonomfa municipal.

El 25 de diciembre de 1914, bajo la presidencia de
Venustiano Carranza, entrd en vigor la Ley del Municipio
Libre, antecedente inmediato del actual articulo 115
constitucional, el cual se incluyd en nuestra
Constitucién gracias a la voluntad politica del

Constituyente de Querétaro.

Las sucesivas reformas constitucionales relativas al
Municipio, han sido tendientes a fomentar el principio de
su libertad en el aspecto politico y administrativo. La
llevada a cabo en 1982, ademds de ampliar estas dos
materias, abunda especialmente en el terreno econdémico o

cde la Hacienda Municipal.

La institucién de la tan llevada y traida libertad
del Municipio, no podemos considerarla desde el punto de
vista de 1la nocidn moderna del libre albedrio, dado que

éste aspecto sblo es aplicable a la persona fisica.

Mas bien, la libertad que aqui queremos atribuirle al

Municipio, va referida a la ausencia de intromisiones en
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las cuestiones internas de dicha institucidn, es decir, a
la tesis de que el Municipio no debe ser coaccionado ni

afectado en la esfera de su competencia.

Con base a lo anterior, podemos abordar los
antecedentes histéricos de la potestad tributaria del

Estado en nuestro pais.

El Derecho Constitucional nos ensefia que en el
devenir histbérico 1las semejanzas existentes entre las
diversas constituciones que han regido nuestra vida
juridica y politica y 1las que han regido en el vecino
pais del Norte, han sido varias y de muy diversa indole..
El Acta Constitucional de 1824, por ejemplo, sigue el
sistema de la Constitucidén Americana en cuanto a que no
establece una distribucién de competencias tributaria
entre la Federacién y las 'Entidades Federativas. En el
articulo 13 fraccién IX del primero de los citados
documentos, se concede poderes al Congreso general para
establecer los impuestos que sean necesarios para proveer
a los gastos generales de la Republica, as{ como para
determinar su inversién y para hacer al Poder Ejecutivo
responsable de ella. Asimismo, en sus afticulos 27 y 28
se seflalaba gque ningln Estado podia establecer ningan

derecho de tonelaje sin el consentimiento del Congreso
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General y que no podia establecer ningin derecho o
impuesto sobre comercio exterior antes de que se aprobara
una ley por el Congreso General reglamentando la manera

de hacerlo.

El primer intento por hacer una distribucidén de
poderes tributarios, 1lo encontramos el 4 de agosto de
1824, cuando el Congreso General aprobé 1la Ley sobre
Clasificacién de Rentas Genorales y Particulares, la cual
reserva al Gobierno Federal diversos aspectos, tales como
importaciones y exportacliones, derechos de internacién,
rentas sobre tabacos, entre otros, disponiendo, ademis, y
es en éste renglén en donde se di precisamente la
distribucién de 1la potestad tributaria, que las otras
rentas pertenecieran a los Estados. Otro aspecto
destacado de 1la ley en comento, es el relativo a que los
Estados debian pagar una contribucién al Goblierno Federal
coﬁ el fin de que éste pudiera hacer frente a 1los
compromisos econdémicos adquiridos, tales como la deuda

federal, reconocida por el Congresc de la Unién.

En el periodo comprendido entre el afio de 1836 a
1846, no podemos hablar de un intento por perfeccionar lo
" existente en cuanto a la distribucidn de poderes

tributarios, en virtud de que en el pais se implantd un
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sistema centralista existiendo, consecuentemente,
Departamentos en lugar de Estados habiendo, por tanto, un

Congreso Central.

A partir de 1846 se restaura la Constitucidn Federal
de 1824, adoptdndose en todos sus términos los conceptos

que en materia tributaria contemplaba.

Posteriormente, se aprueﬁa la Constitucidén Federal de
1857, en la que se disponia la obligacidén de 1los
" mexicanos para contribuir a los gastos plblicos de la
Federacidén, del Estado o Municipio en que residieran en
la manera proporcional y equitativa que dispongan 1las
leyes [art. 36); el Congreso Federal tenia poderes para
aprobar el presupuesto de gastos de la Federacidén que
anualmente debfa proponerle al Ejecutivo, asi como para
establecer todas las contribucliones necasarias para
producir las rentas federales (art. 65 fraccién V}; para
establecer derechos sobre el comercic exterior y para
expedir bases generales a fin de impedir que los Estados
pudieran establecer restricciones al comercio entre los
mismos (art. 65 fraccién VII); se prohibia a los Estados
establecer, sin el consentimiento del CAngreso Federal,

cualesquier derechos de tonelaje u otros impuestos sobre
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puertos o impuestos y derechos sobre importaciones y

exportaciones (art. 112}

Todos esos articulos fueron a probados por el
Congreso Constituyente. Por el contrario, se rechazd el
articulo 120 del proyecto, que disponia que los Estados
Gnicamente podian establecer impuestos directos, mientras
que el Gobierno federal sélo podria establecer impuestos

indirectos.

El 30 de mayo de 1895 se reformaron los articulos 111
y 124 de la Constitucidn, con el resultado de que en lo
sucesivo se prohibid a 1los Estaéos acufiar moneda,
imprimir billetes, estampillas o papel sellado, gravar el
transito de personas o mercancias que cruzaran sus
territorios, prohibir o gravar directa o indirectamente
la entrada o sallda de sus territorios de cualquier
mercancia nacional o extranjera con impuestos o derechos
cuya recaudacién se hiclere a través de aduanas locales,
requiriera inspeccidén o registro de bultos o
documeqtacién que acompafiara a la mercancia, entre otros

aspectos.

El Constituyente de 1916-1917, convocado por el jefe

del grupo revolucionario mis importante, Venustiano
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Carranza, adoptd un proyecto que alin cuando en muchos
aspectos diferia sustancialmente de 1la Constitucidén de
1857, contenia, en cuanto a los poderes tributarios de la
Federacidén y de los Estados, el mismo sistema de
concurrencia de poderes tributarios, aunque el Gobierno
federal segufa reservando a su favor algunas materias

impositivas.

Si bien ya se habfan dado pasos importantes para
definir la potestad tributaria de cada una de las partes
integrantes de la Federacién y aln de &sta misma, faltaba
un estudio mas serio y acorde a la realidad imperante,
pues la necesidad de un sistema de coordinacién de los
poderes tributarios era urgente para evitar que 1la

anarquia predominara entre los interesados.

Ante esa necesidad, Plutarco Elfias Calles, en 1925,
convocd a la Primera de las +tres Convenciones Fiscales
Nacionales que habrian de celebrarse en la Ciudad de
México, con delegados del Gobierno Federal, de los
gobiernos de las Entidades Federativas, del Distrito

Federal y de los territorios federales.

Las conclusiones adoptadas en dicha Convencién fueron

varias, siendo 1la cuarta de ellas la que abordd el tema
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de ‘la distrlbuclén de  .poderes tributarios, ~la cual  se

transcribe -a continuacién :

a) Los impuestos sobre 1la Renta y los edificios son
exclusivos de los Estados;

b) Los Estados deben tener poder tributario exclusivo
sobre los actos no mercantiles, sobre las concesiones
otorgadas por autoridades locales y sobre los servicios
pliblicos locales;

¢) E1 poder tributario federal es exclusivo sobre el
comercio y la industria; sin embargo, los Estados deben
participar en el producto de tales impuestos recaudados
en cada estado, pero de acuerdo con una tasa uniforme
para todos los Estados;

d) Los impuestos sobre las herencias y las donaciones
deben ser exclusivos de 1los Estados, pero el goblerno
federal debe participar en el producto de tales impuestos
reéaudados en cada Estado, pero de acuerdoc con una tasa
uniforme para todes los Estados;

e) Debe tratarse en forma separada a los impuestos
especiales y futuras convenciones deben resolver si deben
ser establecidos por la Federacién o por los Estados y
ambas clases de entidades deben participar en sus

productos; y
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£) Debe agregarse una nueva cédula a 1a Ley del
Impuesto sobre la Renta a fin de gravar el ingreso de los
bienes inmuebles edificados, cuyo producto debe ser

exclusivo para los Estados.

Las mencionadas conclusiones se trataron de aplicar
mediante un proyecto de 1ley que el Presidente Calles
envid al Congreso, pero dicho proyecto no tuvo éxito.

La consolidacidén econdmica de México, la diversidad
de cuotas y de doctrinas cn materia fiscal y la necesidad
de encontrar resoluciones concertadas, fueron las causas
principales para que en 1932 se convocara a una Segunda

Convencidn, la cual concluyd, entre otros aspectos que :

a) Debe gravarse tanto 1la propiedad urbana como la
rural y tanto la edificada como la no edificada, pero
bajo la base de que la tributacidn local debe ser la
imposicibn territorial, en tod§s sus aspectos;

b} Los actos no mercantiles, los servicios pliblicos
municipales y concesiones son de exclusiva competencia de
los Estados dentro de su propio territoriq;

¢} Los impuestos relativos al comercic exterior,

renta e industria, recursos  naturales y concesiones
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federales, son exclusivos del Gobierno Federal,

participando de ellos los Estados y Municipios.

En 1936, 1la coexistencia de gravdmenes sobre una
misma fuente impositiva, obliga al Presidente Cardenas a
enviar un proyecto al Congreso de la Unién para reformar
los articules 73 fraccién X y 131 constitucionales, con
los cuales se pretendia fortalecer a los Estados,
entregandoseles ingresos propios, participaciones y
contribuciones exclusivas que les aseguraran rendimientos
suficientes para restringir la concurrencia tributaria,
pero, al igual que el proyecto enviado por Calles, no

tuvo éxito.

En 1940 se da, en opinién de muchos, el cambio mis
importante hasta 1la fecha en el sistema de distribucién
de poderes tributarios entré la Federacidén y los Estados,
ya que se reforman los articulos 73 fraccién IX, X y XXIX
y 117 fraccioues VIII y IX siendo, ahora si, aprobadas,

entrando en vigor el to. de enero de 1943,

Bajo la presidencia de Miguel Alemin. se celebrd, en
1947, la Tercera Convencidén Nacional Fiscal, de la cual

cabe destacar algunos aspectos tales como :
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1. La participacién de miembros de la Confederacidn
de Cadmaras Industriales y de la Confederacibn de Camaras
de Comercio, ambas pretendienda llevar la representacion
de los contribuyentes del pais;

2. La Convencién concluyd que era necesaria la
creacién de un Plan Nacional de Arbitrios que
representara una carga justa y equitativa sobre todos los
causantes Y que permitiera cuidar la satisfaccidn de las
necesidades pQblicas en los tres niveles de gobierno;

3. El1 - Impuesto sobre la Renta seria exclusivo del
Gobierno  Federal, aunque los Estados también
participarian de é1;

4. Impuesto Predial, Urbano y Rustico, productos
agricolas, enajenacién de blenes inmuebles, ganaderia,
entre otros, serian ingresos privativos de los Estados y
municipios;

5. A los municipios, por primera vez, se les
reéonocieron como fuentes exclusivas de ingresos,
impuestos sobre diversiones piiblicas, meréados, rastros,
comercioc ambulante, servicios piblicos municipales,
licencias y registros; y

6. Asimismo, se determinaron algunas fuentes de
tributacién concurrentes, tales como el impuesto general

sobre las ventas de la industria y el comercio e
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impuéstbs'especfaleéf‘sdbre hilados y tejidos, produccién

y venta de azlicar, -alcohol y de bebidas alcohélicas, etc.

Como consecuencia de lo anterior, se aprobd una nueva
reforma al articulo 73 fraccién XXIX constitucional, en
el sentido de hacer exclusivo del gobierno federal el
impuesto sobre 1la produccidn y consumo de cerveza, del
cual los Estados Yy municipios recibirian una

participacién del 40%.
3.3. Distribucién del Poder Tributario en Méxica.

Corresponde en esta (ltima ocasidén analizar el (ltimo
de los apartados que integran el presente trabaje. Lo
hemos denominado Distribucidn del Poder Tributario en
México, y en 81 examinaremos la forma en como dicho poder
estd distribuido en los tres niveles de goblerno
existentes en nuestra organizacidén politica, es decir,

federal, estatal y municipal.

Para estar en posibilidades de abordar debidamente
dicho anélisis, examinemos primeramente uno de los
principios rectores de nuestro régimen fiscal, siendo

éste el de la distribucidén de competencias.



Aunque a simple vista la distribucidn ce competencias
en nuestro pais parezca un tema sencillo y del gque ya no
haya mds que decir, 1lo clierto es que se trata de un
asunto que, por revestir una serie de caracteristicas muy
propias, se nos presenta como un fendémeno complejo y de

dificil manejo.

No son pocos los sistemas existentes para distribuir
las competencias entre iosl niveles de gobierno
mencionados. El que nuestro pais ha adoptado puede
enunciarse de la siguiente forma : todo aquello que no
esté expresamente atribuido a la Federacidn, se entenderé

como competencia de las Entidades Federativas,

Es en el articulo 124 de la Constitucién en donde se

localiza el principio antes mencionado, el cual dice

"Art. 124. Las facultades que no estin expresamente
concedidas por ésta Constitucién a 1los funcionarios

federales, se entienden reservadas a los Estados".

Asimismo, en diversos articulos del mencionade cuerpo
legal, encontramos toda una serie de principios relativos

al problema de la distribucién de competencias, 1los
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cuales ﬁan ‘sido  clasificados por la doctrina de la

hsiguiénte forma :

" Facultades atribuidas a la Federacidn;

—~ Facultades atribuidas a las Entidades Federativas;
~ Facultades prohibidas a la Federacién;

- Facultades prohibfdas a las Entidades Federativas;
— Facultades coinciden£es;

"~ Facultades coexistentes;

- Facultades de auxilio:; y

— Facultades que emanan de la jurisprudeucia, ya sea

reformando o adicionando la anterior clasificacidén".{20)}
~ Facultades atribuidas a la Federacién

Se encuentran expresamente enunciadas en el articulo
73 de la Constitucidn, relativo a 1las facultades del
Cohgreso de la Unién, asi como también en los articulos
117 y 118 del mismo ordenamiento, en dondé se contemplan
las prohibiciones a las Entidades Federativas. Este
dltimo con base a una interpretacidén a contrario sensu de

lo establecido en el articulo 124 constitucional.

120} Los cuatro primeros puntos corresponden a la clasificacin de Bryce, Jaime, La Republica
Norteanericana, Madrid, 1913, Tomo II, pp. 113-115, Citado por Carpize Hcgregor, Jorge, ob. cit
p. 99
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. Facultades atribuidas a las Entidades Federativas

Esée tipo de facultades las encontramos dispersas en
la Carta ~Magna. En el articulo 50., por ejemplo, se
establece : *...la ley determinard en cada Estado cudles
son las profesiones que necesitan titulo para su
ejercicio, las condiciones gque deban llenarse para
obtenerlo y las autoridades que habrén de expedirlo...";
otro ejemplo claro se encuentra en el articulo 41, en el .
que, aunque no se les did la facultad expresamente, se

presupone su facultad para darse su propia Constitucidn.
- Facultades prohibf{das a la Federacién.

Consideramos que la presente clasificacidédn resulta
inadecuada en virtud de que con el sdlo hecho de que no

se les otorgue, se les esténd negando.
- Facultades prohibidas a las Entidades Federativas.

Como . menciondbamos, este tipo de facultades se
encuentran en los articulo 117 y 118 de la. Carta Federal,
en el primeroc de 1los cuales se consignan, en forma
expresa, las respectivas prohibiciones y, en el segundo,

podemos decir que se consignan prohibiciones relativas,
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toda vez que para realizar alquna actividad, los Estados
requerirdn, en todo caso, del consentimiento del Congreso

de la Unidn.
- Facultades coincidentes.

Son aquellas que tanto la federacidén como las
Entidades Federativas pueden realizar por disposicién

constitucional.
- Facultades coexistentes.

Consisten en que una parte de la misma facultad

compete a la federacibdn y la otra a los estados.

~ Facultades de auxilio.

Aquellas que por disposicifén constitucional obligan a

una autoridad a ayudar a otra.

Finalmente, mencionemos que la invasién en las
competencias estatales por el Gobierno Federal y
viceversa, es inconstitucional, pues viola la autonomia
"de los estados o la de la Federacién, 1lo cual es

susceptible de repararse a través del juicio de amparo,
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de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 103 fracciones

II y III de la Constitucidn.

Una vez que hemos examinado 1la distribucién de
competencias en nuestro pais, estamos en posibilidades de
analizar la divisién de 1la facultad tributaria entre la
Federacibn, las Entidades Federativas y el Municipio,
asunto que encierra una gran trascendencia para el Estado
general, dada su indole econdmica Y que, por lo tanto, se

erige como columna vertebral del mismo.

3.3.1. Federal.

En lineas anteriores nos hemos referido al hecho de
que en nuestro pais la Gnica institucién que tiene poder
tributario es el Poder Legislative, federal o local, en
tanto que el Ejecutivo Gnicamente tiene facultad

reglamentaria en materia impositiva.

Bajo ese tenor, la Carta Magna, en su articulo 73
denominado de las facultades del Congreso fracciones VII,
IX, X, XXIX y XXX, que para los fines que perseguimos son
las gque nos interesan, disponen la competencia de 1la

Federacibn en materia impositiva.
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Por razones de método, procederemos a establecer el
fundamento legal de la potestad tributaria a nivel
entidades federativas para, después, examinar
conjuntamente ambas potestades, es decir, la federal y la

estatal.
3.3.2. Estatal

Si aplicamos nuestro articulo 124 constitucional al
asunto de la potestad tributaria de las entidades
federativas, tendremos que concluir que éstas tienen
competencia para imponer y cobrar toda clase de
contribuciones, salvo aqueilas que estldn expresamente
atribuidas a la Federacién en el artic;lo 73 en las
fraccicnes antes citadas y aquellas que les estan
prohibidas en los articulos 117 y 118, cuya fraccién I es
de éste Ultimo, consideramos debe derogarse por atentar
contra la autonomia de las Entidades Federativas

establecidas en el articulo 40 de 1la Constitucién.

Enmarcados los lineamientos legales o fundamentos de
la potestad tributaria tanto de la Federacién como de las

Entidades federativas, procedamos a su anadlisis.
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Aunque a simple vista parezca un problema ficil, el
tratar de resolver con exactitud a qué se circunscribe la
potestad tributaria de la Federacidén y de las Entidades

Federativas es un asuntc por demds complejo.

Al analizar la clasificacién doctrinal de la
distribucidén de competencias, omitimos a propoésito
mencionar una de ellas. Nos referimos a las facultades
concurrentes, haciendolo de esa manera por ser aplicable

en éste momento la clasificacidén mencionada.

"Las facultades concurrentes -nos expresa Jorge
Carpizo-, son aquellas que no estén exclusivamente.
atribuidas a 1la Federacién ni prohibidas a los Estados
cuando la primera no actla, las Entidades Federativas
pueden realizarlas; pero si la Federacién legisla sobre
esa materia, deroga la legislacibn local al respecto"”.

(21)

En base a la definicidn expuesta, Francisco de 1la
Garza opina que el poder fiscal federal y el estatal, en
base a facultades ilimitadas concurrentes, es decir, el

Congreso Federal puede imponer tributos sobre cualquier

121) Carpizo Meqregor, Jorge, La Interpretacitn del Articulo 133 Constitucionai, Beletln Mexicano
de Derecho Comparado, México, Afo 11, Nimero {, 1968, pp. 21-22.
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materia y sin ninguna limitacién. "Esta facultad -afirma-
proviene de 1la fraccidn VII del articulo 73, que expresa
que el Congreso de 1la Unidén tiene competencia para
imponer las contribuciones necasarias para cubrir el

presupuesto®. (22)

Ernesto Flores Zavala 1llega, al respecto, a las

siguientes conclusiones :

“I. El principio constitucional es que son
concurrentes las facultades de la Federacibén y de los
Estados, para establecer impuestos, para cubrir sus
respectivos presupuestos con las propias excepciones que

la propia Constitucidn ha establecido;

II. Hay Impuestos que pertenecen exclusivamente a la

Federacién;

IIT. Hay Iimpuestos reservados por la Constitucién a

los Estados;

IV. Hay impuestos que &56lo pueden establecer 1los
Estados, pero Unicamente con autorizacién del Congreso de

la Unidn;

(22] Garza, Sergio De la, eb, cit., p. 213.
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V. La Federacién no puede facultar a los Estados para
establecer impuestos sobre materias que la Constitucidn

ha reservado exclusivamente a la propia Federacién®. (23)

Observamos que ambos tratadistas concuerdan en el
sentido de que la facultad tributaria de la Federacidn y
de las Entidades Federativas es concurrente, de acuerdo a
lo expuesto, es decir, que las legislaturas federal vy
locales tienen competencia tributarjia y limitada, con
excepcidén de las locales, que no pueden incursionar en el
campo expresamente concedido a 1la Federacidén ni en las

prohibiciones que la Ley Fundamental les impone.

El consenso obtenido en ese sentido, no comprende
solamente a la doctrina, sino también a la jurisprudencia
de nuestro maximo tribunal, quien también acepta que la
potestad tributaria de los multimencionados niveles de
goblierno es concurrente, con las excepciones que la

propia ley determina.

A pesar de lo anterlior, consideramos gue el problema

requiere de un exdmen mAs cuidadoso, contemplando las

{23) Plores lavala, Kanuel, Elementos de Pinanzas Pdblicas Mexicanas., Los Impuestos, México
Porrda, 1965, pp. 310-231.
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dificultades y 1las soluciones que sa han visto en la

prictica.

Al mencionar los antecedentes histdricos de 1la
potestad tributaria del Estado, no dimos cuenta de que es
hasta la Constitucién de 1857 en donde realmente se
establecié un principio para delimitar el campo

impositico entre Federacién y Entidades Federativas,

Posteriormente, Vallarta, uno de los grandes
intérpretes de dicha Constituciébn, siendo Presidente de
la Suprema Corte de Justiclia de la Nacidn, emitid un voto
que, en opinién de muchos implantéd ‘una total anarquia.

Dicho voto fue el siguiente :

"Las facultades del Congreso Federal y de las
legislaturas de 1los Estados en materia de lmpuestos son
coﬁcurrentes Yy no exclusivas; es decir, aquel puede
decretar una contribucién que recaiga sobr; el mismo ramo

de la riqueza piblica, ya gravado por el Estado”.

Tal criterio predomind hasta el afio de 1925, fecha en
que, como ya se ha dicho, tuveo verificativo la Primera
Convencién Nacional Fiscal, en la cual se concluyb, entre

otras cosas, que era urgente la existencia de un reparto
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de facultades fiscales entre la Federacidén y los Estados,
aunque fuera en forma provisional mientras la experiencia

mostraba qué medidas definitivas se debfian tomar.

En la Segunda Convencibén se recomendd que una serie

de materias fueran exclusivas de la Federacifén. En 1934
se instituyé la participacién a las Entidades Federativas
‘y a los muﬁlcipios en los impuestos federales sobre

energia eléctrica.

En noviembre de 1947 se reunid la Tercera Convencién
cuya idea primordial era la de abandonar el prlnciplo de
la exclusividad de los impuestos por la coordinacién de

las dos esferas impositivas del pais.

A rafz de ésta (ltima Convencidn, s; expidié la Ley

" sobre Ingresos Mercantiles, en la que se determinaba la
participacién de las Entidades Federativas pero, finica y
exclusivamente, respecto do- aquellas que previamente
habfan celebrade el convenio cbrre;pondiente con la
Pederacién, suprimiendo 1los impuestos locales sobre el
comercio y la industria y, a su vez, recibiendo el
porcentaje convenido. En un principio, el sistema de
coordinacién no tuvo 1la aceptacién general dque se

pensaba, a pesar de que el Gobierno Federal dispuso un
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incremento en el porcentaje de participacién para
aquellas entidades que suscribieran los convenios

respectivos.

A pesar de las reformas constitucionales apuntadas,
de las Convenclones Nacionales Fiscales y del sistema de
participaciones, el problema sigue subsistiendo y atn no
hay acuerdo sobre si hay coincidencia de facultad
tributaria entre la  Federacién y las Entidades
Federativas, pero s6lo en 1lo referente a las que no son
exclusivas de la primera, o bien, si los Estados pueden
legislar sobre todas aquellas materias fiscales que no
estén expresamente atribuidas a la Federacidn Y.
finalmente, si ésta s6lo tiene facultades de legislar en

lo que la Carta Fundamental le concede.

En 1965, nuestro miximo tribunal resolvid

"Los articulos 73 fraccibébn VII y 74 fraccidn IV de la
Carta Fundamental, respectivamente, al Congreso y a la
Cémara de Diputados para imponer en general las
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto, de
lo que se sigue que tales facultades son ilimitadas en

" cuanto a las materias que pueden gravarse, Yy gue se

extienden tanto a las que estdn reservadas expresa Yy
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privativamante al Congreso, como aquellas en que puede
concurrir con los Estados. El que haya materias
reservadas exclisivamente a la Federacifn, conforme a las
fracciones X y XXIX del articulo 73 constitucional, ello
no ‘significa que sus facultades impositivas deban
limitarse a dichas materias, sino que los Estados estén

excluidas de ellas". (24)

Respecto a la facultad £iscal, la jurisprudencia de
la S.C.J.N. es determinante : existe coincidencia
ilimitada de la facultad tributaria entre la Federacidn y
los Estados miembros, con la excepcién para éstos Gltimos
que no pueden imponer contribuciocnes sobre las materias
fiscales exclusivas de la Federacidn, ni sobre 1las

prohibiciones que 1la propia ley fundamental les impone.

Consideramos que la jurisprudencia antes transcrita
se apega estrictamente a lo que dispone la Constitucidn y
no deja lugar a dudas sobre lo que en nuestro pais debe
entenderse sobre la potestad tributaria tanto de 1la
Federacidén como de las Entidades Federativas, por lo que

nos apegamos a lo establecldo por la misma.

Antes de proceder al analisis de 1la situacién

municipal en el campo tributario, haremos unas (ltimas
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consideraciones, mds que nada de cardcter préactico,

acerca del tema que hasta aqui hemos examinado.

No es muy dificil darnos cuenta de lo que en materia
tributaria estd sucediendo en nuestro pafs. Cada afio la
Federacidén aumenta sus ingresos, mientras que las
Entidades Federativas ven disminuidas sus arcas. Es un
fendmeno que se presenta tan consistente v
permanentemente que las cuestiones tedricas que antes
analizdbamos pasan Yrealmente a un seqgundo término; lo
verdaderamente importante, en todo casoc, es encontrar la
respuesta a ese fendmeno econdmico y darle una solucién

debida.

El centralismo econdmico imperante en nuestra nacién
es uno de los aspectos que mds han influfdo para que la
dependencia econdémica -y por lo tanto politica- de los
estados sea cada vez mas marcada, al grado de que,
inclusive, bien podrfamos hablar de un plano de
subordinacién de 1los mismos hacia la Federacién, ya que,
si bien es cierto que ésta canaliza parte de su
presupuesto a las Entidades Federativas, mds clierto es
también el hecho de que es aquella quien decide en (ltima
instancia la forma en cdmo habrd de disponerse esa ayunda

econémica, lo cual en otros términos no es otra cosa mas
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que docilidad y obediencia del Estado - miembro hacia la

federacidn.
3.3.3. Municipal.

Hemos mencionado en el apartado correspondiente gque
el papel que juega el municiplo en nuestra vida politica
es de primer orden, dado el cardcter que a nivel
constitucional se 1le ha dado : base de nuestra divisién
territorial vy de nuestra organizacién politica vy
administrativa, dicho de otra manera, fundamento de todas
y cada una de las lonstituciones existentes en 1la

sociedad mexicana.

En este orden de ideas, es indudable la impoprtancia
que cobra en la tualidad el que la institucidén del
Municipio se realice en los términos en cémo estd
establecidoc en la Constitucidén, basicamente en cuanto a

un sbélo aspecto : su libertad.

En las siguientes lineas trataremos de analizar su
situacién para que, al final, determinemos si csa
libertad existe en el plano de 1los hechos o si, como
otros muchos aspectos de nuestra Ley Fundamental, es

letra muerta el "Municipio Libre".
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La fraccién II del articulo 115 nos dice que 1los
municipios manejardn su patrimonio conforme a la ley. De
ésta fraccidn se desprenden, basicamente, dos aspectos
que nos servirdn como punto de partida para el andlisis

del poder tributarioc del Municipio.

Efectivamente, la fraccién en comento nos habla, por
un lado, del patrimonio del Municipio y, por el otro, que

éste se manejard conforme lo disponga la ley.

El patrimonio del Municipio se integra, de acuerdo
con la fraccidén IV del propio articulo, de la siguiente

forma :

- Rendimientos de los bienes que les pertenezcan;

- Contribuciones Yy otros ingresos que las
legislaturas establezcan a su favor;

- Todo lo relativo a la propiedad inmobiliaria;

- Participaciones federales; e

-~ Ingresos por servicios piiblicos. La fraccién III
del mismo precepto hace una enumeracién de todos y cada
uno de los servicios piblicos : agua potable vy
alcantarillado; alumbrado poblico; 1limpia; mercados vy

centrales de abasto; panteones; rastros; calles; parques
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y jardines; seguridad piblica y trdnsito y las demas ‘que
las legislaturas locales determinen segin las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi

como su capacidad ecomdémica y financiera.

Ahora bien, veamos qué es lo que dispone 1la lgy
respecto de como habrd de manejarse el patrimonio
municipal. La mencionada fraccién IV dispone, en primera
instancia, que los municipios estaridn facultados para
administrar libremente su hacienda, lo que nos hace
pensar que, efectivamente, la institucidn del Municipio
Libre es un hecho, pues es de todos sabido que 1la
verdadera y la unica base de la libertad municipal estér
en el libre manejo de los fondos con que debe contar y

cuenta el Municipio.

Continuando con 1la lectura de la fraccidén IV nos
encontramos, con tristeza, que el suefio del Constituyente
de Querétaro de dar vida a una institucidn verdaderamente
libre, se va diluyendo conforme avanzamos en la lectura
del precepto en cita, pues basta con leer los incisos a),
b) y c) de la fraccidn que comentamos, pafa darse cuenta
de que la libertad del Municipio es simplemente una
ilusidn, confirmindonoslo el penQltimo parrafo de 1la

misma al disponer que : "Las leyes federales no limitaran



207

la facultad de 1los Estados para establecer las
contribuciones a que se refieren los incisos a) y c)...".
‘El inciso b} no es ﬁencionado, pero, finalmente,
dependerd de la legislatura local la forma en como el

Municipio recibirid las participaciones federales.

Si bien 1la Constitucidén dispone que el Municipio
administrard libremente su hacienda y que manejard su
patrimonio conforme a la ley, es mds clerto que ésta lo
Gnico que hace es 1limitar la actuacién econdémica del
Municipio, sujeténdolo a las decisiones de la legislatura
del Estado, quien hace las veces del padre o de la madre
quienes, temerosos de gie el hijo que ha recibido del
padrino una determinada cantidad de dinero lo
despilfarre, se lo recogen para diarselo posteriormente en
partes y cuando ellos "lo consideren conveniente". Cabe
preguntarse : en dénde estd la libertad municipal ? La
reépuesta es muy fdcil : simple y sencillamente no
existe, lo Gnico que observamos en el artkculo 115 , son
disposiciones alejadas de la realidad, cuya finalidad es
bidsicamente politica, pues al ser 1la institucién mas
cercana a los ciudadanos, el control de éstos es mas

accesible.
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Los municipios, dadc el papel que deben jugar dentro
de la sociedad, no pueden estar en esas condiciones. Las
palabras deben ser acordes con los hechos. La libertad
politica -requisito sine qua non de 1la institucién
municipal~ no puede concebirse sin la libertad econdmica;
al Municipio se le ha dejado una 1libertad mds que
restringida y nos preguntamos : una libertad en esos

términos, realmente puede considerarse libertad ?

Estamos convencidos de que no. Sin embargo, hemos
visto que la voluntad polftica ha predominado en el
presente sexenio y si bien no ha llegado a la institucién
municipal, estamos ciertos de que no tardard ni pasaré.
mucho tiempe para que la modernizacidén, caracteristica y
bandera del actual régimen, alcance a la figura que nos

ocupa.

Finalmente, concluimos que si bien el Municipio en la
actualidad no cuenta con potestad tributaria, pues serén
las legislaturas locales quienes continuardn aprobando
las leyes de ingresos municipales, no as{ sus
presupuestos de egresos, que serédn aproSados por los
ayuntamientos, también observamos que 1los principios
juridicos de orden general, relacionados con la

tributacién y establecidos en nuestra Constitucién, deben
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observarse obligatoriamente a nivel municipal, tanto en
la relacidén Entidad Federativa-Municipio, como en 1la
relacién Municipio-gobernado, en aras del respeto
incondicicnal de las garantias individuales que se
encuentran establecidas en nuestra Constitucién, la cual
sustenta el régimen democrdtico en que vivimos y que
siempre ha sido respetucso de las personas y de las

instituciones que conforman nuestro México.
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CONCLUSIONES.

1. Si bien es cierto que en nuestro pais el sistema
de defensa de que gozamos en materlia de impuestos es
envidiable, también es cierto que en no pocas ocasiones
factores subjetivos tales como "influencias",
"amiguismos" o "compadrazgos", influyen en el juzgador al
momento de emitir sus fallos, aunado al hecho de que el
gobernado, debido a su preéaria educacidn fiscal y a su
apatia para hacer valer sus derechos, permite ese tipo de

actitudes y situaciones,

2. Es innegable la facultad del Estado para obligar a.
los gobernados a que contribuyan al gasto pOblico, pero
esas contribuciones deben partir de los principios de
equidad y proporcionalidad, conceptos que deben ser
tomados en cuenta muy en consciencia por el legislador

mexicano.

3. E1l respeto irrestricto al principio de que 1las
contribuciones deben estar establecidas en la ley, entre
otros, es urgente. El apego absoluto a .este tipo de
disposiciones, nos permitird vivir en un régimen més

democrético.
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4. La relacién  autoridad-contribuyente debe
enmarcarse dentro de 1los lineamientos de derecho
establecidos , asi como de la justicia social, es decir,
el contribuyente no puede dejar de cumplir sus
obligaciones fiscales sin esperar ser sancionadc por el
Estado, ni éste puede abusar del contribuyente,
privindolo arbitrariamente de sus bienes, 1libertad,
derechos o posesiones, sin esperar una reaccién negativa

por parte de éste.

5. E1 Poder Legislativo debe poner dia con dia mis
cuidado al emitir la ley fiscal. No debemos perder de
vista que éste es un representante del pueblo y no del
Ejecutivo, por lo que no debemos llegar nunca al grado de
desconfiar de nuestros representantes, pues eso

implicaria encaminarnos a un orden social dictatorial.

6. Estamos conscientes de la dificultad para entender
la materia fiscal, mucho mds para leglsiar sobre ella,
pero eso no implica aceptar que el Congreso legisle al
vapor Yy que apruebe las iniciativas del Ejecutive

Gnicamente por aprobarlas o porque provienen de éste.

7. La correcta elaboracién de la ley fiscal impedira

el excesivo uso del Jjuicio de amparo y, por lo tanto, se
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evitard un desastre en 1la economia nacional, pues el
contribuyente no tendr& fundamentos para impugnar una

determinada contribucién.

8. La injerencia que en materia fiscal viene
ejerciendo en 1los Oltimos afios el Poder Ejecutivo debe
detenerse, pues es éste el que efectivamente hace los
cambios a las leyes fiscales. No criticamos a nuestro
sistema fiscal, sino a 1la éorma en como el Ejecutive
viene actuando en materia fiscal, sometiendo en filosofia

y politica fiscal al Legislativo.

9. La eficiencia y honestidad con que en 1la
actualidad vienen desempefiando sus funciones el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal y
el Tribunal Fiscal de 1la Federacidébn es cierta, pero
consideramos que dichos organismos deben integrarse tal
cual al Poder Judicial Federal. Paralelamente proponemos
la ampliacién de la competencia de los juzgados, creando
los que conozcan la materia fiscal, es decir, juzgados

fiscales.

10. E1 Poder Ejecutivo. debe ser respetuoso de los
mandamientos constitucionales, evitando entrometerse en

4dreas que no le corresponden como lo es la fiscal en lo
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relativo a la emisidén de leyes, facultad exclusiva del

Poder Legislativo.

11. Debe replantearse la utilidad de las misceldneas
fiscales, dado gue, en la forma en como se vienen
utilizando, el contribuyente es objeto de constantes
violaciones legales, pues con ellas el Ejecutivo intenta

hacer valer sus criterios como si fuesen leyes.

12. Los tiempos modernos exigen por parte del
contribuyente una superacidén constante en cuanto a su
educacién en materia impositiva, la cual no es exclusiva
de abogados o de contadores pliblicos, sino de todos y
cada uno de los que contribuyen con una parte de su
riqueza al sostenimiento del Estado. Para ello, la
legislacién fiscal debe hacerse cada vez mis accesible
para la poblacidn.

13. Dada la importancia que en nuestra'sociedad juega
el Municipio, deben Iimplementarse medidas serias que
coadyuven a due la institucién de la Libertad Municipal

sea una realidad y no un buen deseo de los mexicanos.
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