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INTRODUCCION

Un dia, en una aula de la Facultad de Derecho de nuestra
alma mater, nacié la inquietud de realizar la presente
~investigacién tomando como punto toral a despejar, a la luz de las
reformas, modificaciones y adiciones practicadas al Cédigo Fiscal
de la Federacién en el mes de diciembre de 1989, si el contenido
de la fraccién I del articulo 46 del Cédigo Fiscal de la Federacién
es Constitucional o no.

Asi las cosas, adentrandonos en el estudio de Ia
implantacién de Tribunales Administrativos en México nos fué
necesario traer a cuento, desde la estructuracidn, y
funcionamiento del Consejo de Estado Francés, hasta la creacién
en nuestro pais del Tribunal Fiscal de la Federacién, a través de la
Ley de Justicia Fiscal de 27 de agosto de 1936, para de esa manera
estar en condiciones de resaltar la naturaleza juridicz, estruciura
actual y la competencia del referido Organo Colegiado.

Aunado a lo anterior, desentraiamos en su parte
conduncente el articulo 16 Constitucional para soportar nuestra
posicion en cuanto a sostener como tema central de nuestro
trabajo, que a la luz del numeral Constitucional invocado, la
fraccion I del articulo 46 del Cédigo Fiscal de la Federacién, es
inconstitucional por facultar a los auditores para determinar en la
propia acta final de visita domiciliaria las consecuencias legales del
sujeto pasivo visitado sin pasar por alto, desde luego, qué es o
que se debe entender por "determinar consecuencias legales del
sujeto auditado”, hahida cuenta de guc como para nosotros dicha
expresién no puede tener otro significade que e! de cmitir la
liquidacién a un administrado, lo cual sin fugar a dudas va més alld
de lo que preconiza el suprainvocado articulo 16 Constitucional,
en cuya parte conducente se expresa que los visitadores se
limitaran a levantar una acta circunstanciada en la que plasmaran
los hechos de los que se hubieren impuesto, a lo que circunscribird



la diligencia, no autorizando, en forma alguna para que el
personal actuante determine su situacién fiscal como malamente y
en contra de lo previsto por nuestra Ley Suprema en su articulo

16, lo hace el Cadigo Fiscal de fa Federacién en la fraccién I de su
ya indicado articulo.



CAPITULO I

ANALISIS DE LA IMPLANTACION DE TRIBUNALES
ADMINISTRATIVOS EN MEXICO; ANTECEDENTES
HISTORICOS

1.1. EL CONSEIO DE ESTADO FRANCES.- 12. EPOCA
PRECOLOMBINA.- 13. EPOCA COLONIAL- 14. MEXICO
INDEPENDIENTE (1821-1833).- 1.5, CREACION DE LA LEY LARES-
1.6. CRITICAS A LA LEY LARES A LA LUZ DE LA CONSTITUCION
DE 1857.- 1.7. TEORIAS SUSTENTADAS EN TORNO A LA
INTERPRETACION DEL ARTICULO 97, FRACCION | DE LA
CONSTITUCION DE 1857.- 1.8. CREACION DEL TRIBUNAL FISCAL
DE LA FEDERACION A TRAVES DE LA LEY DE JUSTICIA FISCAL
DE 27 DE AGOSTO DE 1936.- 1.9. IDEOLOGIA DE SUS
CONCEBIDORES.- 1.10. CRITERIOS SUSTENTADOS SOBRE LA
CONSTITUCIONALIDAD DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA
FEDERACION.- 111, NATURALEZA JURIDICA DEL TRIBUNAL
FISCAL DE LA FEDERACION. 1.12. ESTRUCTURA ACTUAL DEL
TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION.- 1.13. SU COMPETENCIA



ANALISIS DE LA IMPLANTACION DE
TRIRUNALES ADMINISTRATIVOS EN MEXICO

1.- ANTECEDENTES HISTORICOS

1L.1. EL CONSEJO DE ESTADO FRANCES,

Ef Derecho Francés fué el primero en instaurar Tribunales
Administrativos, d4ndo nacimiento al Contecioso-Administrative®
basdndose en el principio de la separacién de Poderes, en el que
se establecfa que los actos del Poder Ejecutivo no debian
valorarse por cl mismo, sino por organismo diverso; sin embargo,
independientemente de dicha interpretacidn, ¢! Sistema Francés
di6 vida a dos jurisdicciones diferentes ¢ independientes entre si, a
saber:

" La correspondiente al Poder Judicial y la Jurisdiccion
atribuida al Poder Administrativo, de éste modo el principio
divisorio de los Poderes es interpretado en sentido de que la
administracion piblica no puede ser juzgada por Tribunales del
Poder Judicial, ya que estos Tribunales no cuentan con la debida

*René Foignet, establecié que: Lo contercioso-administativo en el Derecho Franeds, ¢s la
Rama dei Derecho Admialstrativo que tiene por objeto 1a organizacidn d¢ fos Tribunales
Administrativos, ¢l estudio de s» competencia y la determinacion de las formas del
procedimicnto al lado de! Derecho determinador que indica las reglas-formula de los
derechos, ¢} constituye el derecho [uncionador que asegura su observancia rigurosa®.
Marunez, S. "El Contencioso-Administzativoe® En: Tribunal Fiscal de s _Federacion
CQuarenta y cinco afios. Mdxico: TFF, 1982, T p. 15




.especializécién que. tienen: los " tribunales - especializados
administrativos ", (1) : .

La interpretacién de dicho principio divisorio fué el
resultado de una evolucién histérica francesa, ya que el Poder
Judicial debfa su nacimiento a la gracia del Poder Ejecutivo,
crendose con ello los tribunales del Rey, en los que
predominarén los abusos y usurpaciones de las funciones
administrativas que consumaron dichos Tribunales, aunado a la
manifiesta desconfianza que se iba sembrando en el desempefio
de sus funciones, debido a que se imponifan numerosas trabas por
los jueces hacia la actividad administrativa colocando en un plano
de desigualdad la defensa de los administrados frente a la tiranfa
del Estado, asimismo "Los Parlamentos habian tomado una
actitud de oposicién sistematica frente a las Reformas
administrativas vy Financieras que habian sido intentadas,
habiendo hecho fracasar todo lo que se habfa ensayado en ese
sentido”. (2)

Llegada la Revolucién Francesa, en el afio de 1789 se di
un cambio en la administracién, efectuandose la divisién del
Poder Jurisdiccional, entre el Poder Judicial y el Poder Judicial
Administrativo, para que los nuevos Tribunales Administrativos

(1) Arreola, L. “Naturaleza Juridica del Tribunal Fiscal de la Federacién® En: Tribunal Fiscal
de la Federacidn. Cuarenta y cinco afios. México: TFF, 1982, T.1L,pp. 167,168.

i1ay aUlores oMo Nava NCEICIE que e31abiciel, que 10 & sulicicnie ¢ arguincnto de que €l
Juez Ordinario no tiene la preparacién técnica-administrativa que le habilite para juzgar los
actos administrativos, ya que los medios de divulgacidn de las normas administrativas
recogen, por igual, la experiencia del Funcionario Administrativo, asf como las deficiencias
que pueda tener ¢l Juez Ordinario s¢ salvan con ¢l trato diario que tenga con los problemas
contenciosos sometidos a sy jurisdiccién, al mismo tiempo que la adopcién de un
determinado sistema administrativo, debe de obedecer a la realidad legislativa y
administrativa dc cada pats.

(2) Fraga, G. Derecho administrativo. México: Porraa, Vigésimanovena Edicion, 1990, pp.
446,447,



impartieran justicia en controversias con su competencia,
confidndole el control de la legalidad y asf, la Asamblea Nacional
Revolucionaria de 1790 dié nacimiento al Consejo de Estado
Francés, declarando de manera contundente que los Tribunales
Judiciales del Orden Comiin no podian resolver los conflictos
administrativos, ya que ello equivaldria a administrar. Asimismo,
se estableci6 que el Consejo de Estado seria el juzgador del
Derecho en el ambito administrativo, credndose con ello el
Contencioso-Administrativo francés desapareciendo el antiguo
Consejo del Rey.

El Consejo de Estado fué creado como un Tribunal con
jurisdiceién retenida, en el que el juzgador s6lo emitia su opinién
para que su superior jerarquico decidiera en definitiva, lo que
indica que el principio de separacion de poderes no se realizé en
forma completa, ya que el Jefe de Estado era quién decidia en
oltima instancia lo Contencioso-Administrativo poseyendo
propiamente la justicia administrativa.

Posteriormente, derivado de! buen funcionamiento del
Consejo de Estado, se le otorgd al mismo la jurisdiccion delegada
a través de la Ley del 24 de Mayo de 1872, rescatando det Jefe de
Estado la plena jurisdiccion para los fallos del Consejo,
pronunciando sus resoluciones de manera auténoma e imperativa,
pero haciéndolo formalmente a nombre de la propia
administracién. Con ello se di6 la separacién completa entre los
dos organismos jurisdiccionales creados; siendo el Consejo de
Estado el o6rgano encargado de conocer de los juicios
administrativos.  Sin embargo no serfa el Gnico 6rgano de
jurisdiccién administrativa ya que cobraron existencia:

A) El Consejo de lo Contencioso- Administrativo encargado
de los litigios del mismo 4mbito en territorios de ultramar.

B) La Corte para el control de la contabilidad piiblica.



C) La Corte Disciplinaria Presupuestal; y

D) Los Tribunales Administrativos, cuya competencia en
materia de impuestos directos y del Impuesto al Valor Agregado,
representaban mas del 809 de los ingresos fiscales del Estado.
Otros impuestos, tales como gravdmenes sobre productos
petroleros derechos de registro, derechos de timbre,
contribuciones indirectas sobre alcohol, tabaco y cerillos, asi como
derechos aduanales, estaban reservados al resorte de los
Tribunales Judiciales.

Como resultado de la dualidad apuntada de competencias,
se cred, el 26 de octubre de 1849, el Tribunal de Conflictos, el cual
era un drgano especial, constituido por miembros del Consejo de
Estado y miembros de la Corte de Casacién, con la finalidad de
establecer qué drgano serfa el competente para dar resolucién a la
controversia presentada.

Debido a que los juicios que se ventilaban ante el Consejo
de Estado eran uniinstanciales, se reformd dicho consejo ¢l 30 de
septiembre de 1953* ya que el rezago en cuanto a la resolucién
de los asuntos se traducia en una denegacidn de justicia, siendo de
destacarse de dichas reformas:

A).- Se transformaron los antiguos Consejos de Prefectura
en Tribunales Administrativos, credndose 28 Tribunales-
Administrativos, con competencia para resolver los juicios en
Primera Instancia.

* Anterior a la Refurma de 1933, ¢l Censejo de Estado contaba con una serie de Tribunales
que l¢ estaban jerdrquicamente subordinados. Véase Nava, A. Derecho Procesal
Administrativo, México: Porria, 1959, pp. 191-206



B).- Transformé al Consejo de Estado en un Tribunal de
Segunda Instancia, para resolver en apelacion, sobre sentencias de
los nuevos Tribunales Administrativos, antiguos Consejos de
Prefectura.

C).- Con dicha reforma se despojé al Conscjo de Estado
Francés de su investidura de Juez de Derecho Comtin, para
entregarla a los antiguos Consejos de Prefectura, hoy Tribunales
Administrativos.

"Los Tribunales Franceses desempefiaban otras funciones
entre las que destacan su intervencién en las Comisiones
Departamentales de Impuestos.”

"También interviene uno de sus Magistrados como miembro
de la Comisidn de Elecciones y Control de las Universidades,
como experto jurista.”

"Igualmente participan en la Comisién de Expulsion de
Extranjeros y en la Conciliacién de Conflictos de Seguridad
Social."

"Finalmente, mencionaremos la facultad y deber que tienen
de expresar su opinién sobre problemas que le sean planteados
por la Administracién Pablica". (3)

(3) Cuevas, P. "La imparticion de justicia fiscal en Francia por los Tribunales
Administrativos®. En: Tribunal Fiscal de la Federacion, Cuarenta v cince a&os, Mic: TFF,
1982, T.AL p. 90



Actualmente, el Consejo de Estado Francés, es el Tribunal
que de manera independiente ejerce la imparticién de justicia en
el ambito administrativo de aquél pais, mismo que ha influenciado
a otros paises, como al nuestro. Asimismo, los diversos autores
coinciden en que a través del desarrollo dec la jurisprudencia
creada por el mismo Consejo de Estado, se ha ido enriqueciendo y
concretizando el Derecho Administrativo Francés.

1.2 EPOCA PRECOLOMBINA.

Los pueblos del Andhuac, al establecer una triple alianza
entre los reinos de México, Texcoco y Tlacopan ( tacuba ),
organizaron una estructura politica con un claro Sistema Fiscal, en
donde todos los demds Sefiores inferiores servian a los tres en
mencién, los cuales contaban con autoridades hacendarias
Ilamadas "Calpixques”, que se encargaban de cobrar los tributos a
las regiones sometidas por el dominio bélico de la Alianza; los
vencidos en lucha, aportaban su tributo al monarea triunfante "en
el que los beneficiarios inmediatos resultaban ser los propietarios
nobles y guerreros distinguidos, los jefes de los barrios, dueios de
cementeras y en general, quienes integraban una especie de
estrato social sobresaliente”. (4)

Los tributos que recolectaban los Calpixques se dividian en
cinco partes: "Dos quintas partes se destinaban a los tenochcas,
dos a los tezcocanos y sélo una quinta parte a los Tecpanecas

(4) Burgoa Llano, L "Principios Constitucionales en Materia de Contribuciones®. En:
Tribunal Fiscal de Ia Federacidn, Cuarenta y cinco afios. México: TFF,1982, T.1, P. 406,

La Administracién de Justicia en Tenochtitldn, asf como ¢n sus provincias radicaba en el
Estado y cra integrada por: a) El Jefe de Estado o Calhuatecuhtli, coms Sele de oda fa
Ciganizacion Judicial; b) El Tlatocan, que conocfa en segunda instancia de los asuntos
civiles; ¢) El Cihuacoat!, conocfa en revisién de 1as Causas Penales; d) El Tlacatecaltl, era un
cuerpo colcgiado para la resolucién de asuntos civiles y criminales; y ¢) Jueces represeniantes
de las provincias que residfan en Tenochtitldn, asi como Jueces diseminadod en las
provincias. Véase Gonzalo, A. E! Proceso Tributario en el Derecho Mexicano, México:
Tipografia *Azicca”, 1977, pp. 25,26.




aliados". (5) Mismos que eran resultado de la recaudacién sobre
impuestos de frutos naturales e industriales, aportacién de
guerreros y armas, asi como de servicios personales de los pueblos
subyugados por la guerra.

El Estado Azteca, con su Triple Alianza, establecié un
Sistema Tributario que inclufa todas las cosas creadas, las tierras
del pueblo subyugado, el cacao, la almendra, las joyas, las plumas
y piedras preciosas, como iinico medio de intercambio derivado de
la falta de moneda.

Por otra parte, al frente de la Hacienda Piblica estaba el
Cihuacoatl, quién llevaba a cabo la redistribucién de ingresos a
beneficio del ejército, del sacerdocio, de la burocracia, de los
comerciantes y del pueblo, con el fin de sufragar los gastos
publicos, sueldos, contribuciones y reparaciones de edificios, as
como obras de beneficencia, y que bajo sus Oérdenes se
encontraban los calpixques.

El petlacaleatl almacenaba, todo lo recaudado llevando
libros de contabilidad, ya que se realizaba un estricto control,
resultado del sentido de finalidad social del tributo que ya
conocian los aztecas. AGn en casos de desastre, lo recaudado se
distribufa entre ¢! pueblo con el fin de satisfacer sus mas
apremiantes necesidades.

La forma de defensa en materia tributaria, segin Gonzélo
Armienta fue autodefensiva: " Por parte de} estado como sujeto
activo de la relacioén juridico-tributaria, mediante el ejercicio de la
facultad econdmica-coactiva, ya que si el sujeto pasivo no tenfa
para pagar o si vencfa su prérroga sin que cubriera el impuesto,
era vendido como esclavo, o bién a través de férmulas represivas

(5) Armienta, G. Ob. cit, p. 20



que el propio Estado aplicaba a sus funcionarios cuando éstos
rebasaban los limites de sus atribuciones: y por parte del sujeto
pasivo de la misma relacién, mediante la rebelidn de los pueblos
vasallos que se negaban a seguir cubriendo las prestaciones
impuestas por los funcionarios del Gobierno de la Triple Alianza.

" (6)

La severa Organizacién Fiscal Azteca, con sus desmedidas
sanciones y la distribucion de la carga fiscal ya asentada eran
notorias manifestaciones de dicho pueblo. Sin embargo, con los
aztecas ya imperaba el principio de legalidad de las contribuciones
el cual se empezaba a gestar de manera rudimentaria al igual que
el principio de equidad v proporcionalidad.

1.3 EPOCA COLONIAL

Si bien es cierto que nuestro Tribunal Fiscal de la
Federacidn, ha acogide los principios doctrinarios del Consejo de
Estado Francés, también es cierto que durante la Colonia se
fincaron las raices més profundas del mismo.

Desde el momento en que se afianzé la primera autoridad
espafola en la Nueva Espafia, se estableci6 el pago de tributos a
cargo de los pueblos de Andhuac, cambiandose el Sistema
Administrativo de la Tople Alianza por el de la Corona,
erigiéndose Hernan Cortés como el Supremo Jefe de los
Tribunales, nombrando Alcaldes los cuales eran autoridades
judictales, Regidores y Alguaciles.

(6) Armienta, G. Ob. cit., p. 36
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Las tierras conquistadas, rapidamente se convirtieron en
fuente de ingresos para la Corona, implantandose una tributacidn
desmedida que se fundaba en el temor que se tenia 2 los
peninsulares, al grado de que "vendian las tierras que tenian, a
menos precio, y 1os hijos por esclavos; y faltdndo de qué cumplir el
tributo, muchos murieron por ello en prisién”. (7).

Derivado de lo anterior, la Corona ordené que se
estableciera un procedimiento de impugnacién del tributo
plasmado en la recopilacién de Indias, Ley XXXVI, Titulo V,
Libro VI que a la letra dice:

“En las comisiones que se dieren 4 los que fueren 4 tasar
tributos, méndese notificar 4 las partes, asi encomenderos, como
indios, que en el término asignado hagan sus probanzas de los que
les conviene, con apercibimiento, que si se apelare de los
tasadores, se ha de determinar por ellas, sin hacer méas probanzas
ninguna de las partes, y asi se guarde y cumpla." (8)

Dicho ordenamiento constituye el antecedente més remoto
para el establecimiento de lo Contencioso-Administrativo de
nuestro pafs.

El 13 de diciembre de 1527 se di6 nacimiento a la "Real
Audiencia y Chancilleria Real de la Nueva Espaiia”, la cual fué el
drgano supremo en el dmbito legislativo, administrativo y
jurisdiccional, conociendo éste ultimo de controversias
mercantiles y civiles el cual al tener la facultad de dirimir litigios
civiles conocia de las controversias administrativas,habida cuenta

(7) Armienta, G. Ob. cit,, pp. 39.40. El mismo Gonzalo Armienta menciona que los ingresos
que s¢ recaudaban consistfan en que: “la masa comén de Real Hacienda inciufa alcabilas,
almojarifazgo, derechos del quinto, jucgos de gallos, media anata, oficios vendibles y
renunciables, papel sellado; en suma: treinta y cinco clases distintas de impuestos, derechos y
aprovechamientos®.

(8) Gonzalo, A. Ob. cit,, pp. 40,41



- de que en aquél entonces ambas ramas no estaban diferenciadas
por lo-que conocian de las impugnaciones en contra de las
resoluciones emitidas por los Gobernadores, Corregidores y
Alcaldes.

Llegado el Virreynato, la real Audiencia, cedié atribuciones
administrativas al Virrey, ya que en lo sucesivo ¢ seria el drgano
supremo junto con el Consejo de Indias siendo el Virrey quién
dirijia los debates y autorizaba las sentencias.*

Asi "La Chancillerfa y el Consejo resolvian en forma
gubernativa cuestiones que competen a la administracién activa y
fallaban después enmendando, revocéndo o confirméndo sus
primeras providencias”. (9). Ello nos muestra que las funciones
jurisdiccionales no estaban diferenciadas, ya que se daba una
combinacién de funciones administrativas y jurisdiccionales con
6rganos unipersonales o colegiados que hacian las veces de
autoridades administrativas y jurisdiccionales, aunque era ya
evidente la existencia del Contencioso Tributario.

El Conscjo de Indias, era el Supremo Tribunal de apelacién
en donde culminaban todos los pleitos. Tenfa como principal
funcién la de proveer y vigilar el buen trato de los indios, y era él,
el que nombraba a los Ministros oficiales encargados de la Real
Hacienda.

Para la dltima etapa de la colonia, el 4 de diciembre de
1786, se promiiga la Real Ordenanza para el establecimiento e
instruccién de Intendentes de Ejército y provincia de la Nueva
Espafia, dando nacimiento asi a doce Intendencias en la que los

*La Real Hacicnda antes de llegar al Virreynato funcionaba en forma colegiada, contando
con cuatro Oidores y un Presidente, ya en el Virreynato se convierte en unipersonal,

(9) Carrillo, A. La Defensa Juridica de los Particulares frente a Ja Administracidn en México.
Mexico: Porrua, 1939, p. 191



Intendentes conocian de cuestiones hacendarias, teniendo la
jurisdiccién contenciosa en primera instancia en cuanto a litigios
que versaran sobre rentas de tabaco, alcabélas, pulques, pdlvora y

naipes.

En las mismas ordenanzas se atribuja competencia en
primera instancia a las Audiencias y se cred el Subdelegado de la
Real Hacienda, el cual era el Presidente de la Junta Superior de la
Real Hacienda que se constituyd como Tribunal Superior de
Apelacién en defensa de los particulares en materia tributaria.
Las resoluciones que emitia este Tribunal eran apelables ante el
Rey, por depender directamente del mismo; "Dicho tribunal es el
antecedente del Tribunal Fiscal de la Federacién, por ser creado
para impartir justicia en lo Contencioso Tributario, separado de
los Tribunales del Orden Comdn, tal como se encontraba la Real
Audiencia”. (10)

1.4 MEXICO INDEPENDIENTE ( 1821 - 1853 )

Una vez, dado "el grito de Dolores” por Miguel Hidalgo, de
manera inmcdiata, se empez$ a cambiar el Sistema Tributario, y
asi, el 6 de diciembre de 1810 se publicé un Plan en el que se
liberaron los pagos de tributos.

Los insurgentes que llevaban a cabo la emancipacion, en su
proyecto de Constitucién, "elementos constitucionales de Ignacio
Lépez Ray6n”, va se hablaba de los poderes Legislativo, Ejecutivo
y Judicial, haciendolo del conocimiento de Don José Marfa
Morelos y Pavén.*

10y Hermosilto, O. *El Tribunal Fiscal de 1a Federaci6n antecedentes en la Colonia®. Ea:
Tribunal Fiscal de 1a Federacion Cuarenta y cincg afios, México: TFF, 1982, T.11, p. 110.

* En México el primer cuerpo legal que sefiald fa existencia de lo contencioso-administrativo
fué 1a Constitucién de Bayona, importada de Francia, {a cual establecfa la existencia de un
Constjo de Estado, pero dicho ordenamiento no Hegd a tener vigencia en nuestro pafs.



: En la Constitucién de Aparzingdn, en su Articulo 12, se
establecié "Que estos tres Poderzs, Ejecutivo, Legislativo v
Judicial, no deben de ejercerse ni por una sola persona, ni por una
sola corporacién, preceptos que hacian imposible la existencia de
un Tribunal radicado en el Poder Ejecutivo”. (11) Se establece la
administracién de la Hacienda Publica en una Intendencia
General, credndose Intendentes en las provincias subordinadas a
la general, a las que se les encomiendan a los litigios, quienes para
lo mismo aplicaban las antiguas ordenanzas de intendentes que se
establecieron durante ia Colonia.

Por su parte, la Constitucién de C4diz, admitia la divisién de
poderes, en la misma se trataba de evitar interferencia del poder
judicial en los actos realizados por la administracién, aunque el
Contencioso-Administrativo se asimilaba al Sistema Judicial
Anglo-Sajén.*

Consumada la Independencia, el Imperio de Iturbide en su
Reglamento Politico provisionai del Imperio, establecié que los
Juzgados de Hacienda Piblica seguirian procediendo de la misma
manera en que venian trabajando. Con ello se repetia el Articulo
12 de la Constitucién de Apatzingan en el Articulo 23 de éste
Reglamento, por lo que quedd igualmente desterrada toda
posibilidad de un Tribunal ubicado dentro del marco del Poder
Ejecutivo. Asimismo, se prohibié que los Tribunales del Poder
Judicial enjuiciaran los actos del Poder Ejecutivo, ya que se decia
que "El Poder Ejecutivo reside exclusivamente en el Emperador,
su persona es sagrada e inviolable y solo los Ministros son
responsables de los actos de su Gobierno, de acuerdo al Articulo
29 Secci6én IV del Poder Ejecutivo”. (12).

(11y Nava. A. Ob. cit., p. 264,

*Véase Gonzalo, A al citar las disposiciones secundarias que se dieron durante la Guerra
de Independencia relativo a lo Contencioso-Administrativo.

(12} Nava, A. Ob. cit., p. 226.



Por su parte, la Constitucién de 1824, recibié la influencia
norteaméricana, continuando con la division de poderes,
estableciendose en su Seccién III del Titulo V, que la Suprema
Corte de Justicia estaba facultada para dilucidar las disputas que
surgieran por contratos o negocios celebrados por el Gobierno
Supremo o sus Agentes. Con esto se daba el conocimiento de lo
Contencioso Administrativo del Poder Judicial, estableciéndose
también la posibilidad de impugnar las resoluciones de los
Agentes de Estado. En esta Constitucion desaparecen los
Juzgados de Hacienda Publica, siendo hasta las bases
constitucionales del 23 de octubre de 1835, cuando volvieron a
existir 6rganos y procedimientos para lo Contencioso-
Administrativo al ordenar "La expedicién de una ley cuyo objetivo
serd organizar el Tribunal de Cuentas y arreglar la jurisdiccién
econémica y contenciosa en este ramo, asimismo se prevé la
instauracién de Tribunales de Hacienda que establecera la Ley de
la Materia, dentro de la 6rbita del Poder Judicial". (13) Siendo los
Tribunales Superiores de los Departamentos conocedores en
segunda instancia, y en Ultima instancia la Suprema Corte de
Justicia (Articulo 12, Fraccién X1 del mismo Ordenamienta).
Igualmente se continia con la division de poderes, en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, los cuales no podrian reunirse en ningn caso
y por ningin pretexto.

Por su parte la Constitucién centralista de las sicte leyes de
1836, incluy6 Tribunales de Hacienda reminiscentes de las formas
coloniales de la dominacién espafnola como érganos del Poder
Judicial, y enunciaba la expedicién de una Ley que preeveria una
jurisdiccién contenciosa en la Ley de 20 de enero de 1837,
reiterdndo al poder judicial el conocimiento del contencioso
hacendario.*

*Con la ley de 1837, se regula la facultad econ6mica coactiva, estableciendose que las
controversias fiscales debfan ser resueltas por el Poder Judicial, prohibiéndose a cualquier
empleado encargado de 12 cobranza, tener ingerencia cn la jurisdiccion contendiosa, por 1o
que esta fey procurd 1a debida separacién entre lo judicial y lo administrativo



Por otra parte, el Articulo 12 de ia Constitucidn de las Siete
Leyes, cred un cuarto poder, a cargo del Supremo Poder
Conservador el cual tenfa "facultades de control constitucional
sobre los actos de los tres poderes”. (14)

En la Constitucion de 1836 tampoco se estableci6 que algin
Tribunal pudiera radicar en el seno del Poder Ejecutivo, ya que
como antes se establecid, el procedimiento se llevaba a cabo ante
el Poder Judicial.

Derivado de la inconformidad de los federalistas en relacion
a la Constitucién de 1836, los centralistas dividieron el ejercicio
del Poder supremo de la Nacidn, regresando al Ejecutive,
Legistativo y Judicial sin que se pudieran juntar dos 0 més poderes
en uno, estableciendose que:

"Una ley organizara la manera y forma en que la Suprema
Corte debe desempefar sus atribuciones, y la misma podrd para
las primeras instancias de los negocios de que hablan las
fracciones II, V, VI, y VII, de la da. atribucién, cregir Tribunales
Especiales o facultar a ios de los estados. " (15) Con ello se habrid
la posibilidad de crear Tribunales Fiscales Especiales encargados
de resolver lo contencioso hacendario cuyas resoluciones estarian
sujetas a la revision de la Suprema Corte de Justicia.

Mds tarde, en las bases orgénicas de Tacubaya de 28 de
septiembre de 1841, se puso fin a la vigencia de la Constitucidn de
1836, declarandose la subsistencia de los Juzgados de Hacienda
dentro det Poder Judicial creados por la Constitucién de las siete
Leyes. Estas bases orgénicas nada nuevo trajeron.

(14} Nava, A. Ob. cit., p. 269.
(15) Nava, A. Ob. cit., p. 274
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Por lo anteriormente expuesto, en este apartado podemos
sefialar, que durante la época independiente de 1821 - 1853, no
encontramos una posibilidad franca de ubicar a un 6rgano
jurisdiccional administrativo fuera del marco del Poder Judicial,
salvo lo expresado en el primer provecto de reforma centralista
que se manifesté en el voto particular hecho por Juan José
Espinosa de los Monteros, Mariano Otero y Octaviano Muiioz
Ledo, mismo que no llegé a tener resonancia en las bases
orgénicas de Tacubaya predominando en esta etapa el sistema
Judicialista de influencia norteamericana.

1.5. CREACION DE LA LEY LARES.

Una vez vuelto al poder Santa Anna, se dieron las bases
para la administracién de la Repiblica, en la que se cred, el
Primer Tribunal de lo Contencioso-Administrativo dentro del
campo competencial del Poder Ejecutivo, habiéndose expedido,
junto con sus reglamentos, el 25 de mayo de 1853, teniendo como
autor a Teodosio Lares.

Gonzalo Armienta al citar a Lares, establece el antecedente
doctrinario de la Ley del mismo autor argumentando que:

"El poder administrativo no puede juzgar 4 los funcionarios
del Orden Judicial, ni el Poder Judicial 4 los Agentes de la
Administracién, sin expresa autorizacién de la misma. Y esto lo
expondremos bajo el nombre de Previo Administrativo,
indispensable en algunas acciones que quieran intentarse contra el
Estado.- Algunas veces, sin atribuir jurisdiccién & la autoridad
administrativa, la divisién de poderes ecsige que cierto negocio se
ha sometido & su exdmen, 6 que se le pida una autorizacién
antes de entablar la demanda ante Tribunales.” (16)

(16) Armienta, G. Ob. cit, p. 66



Esta Ley Lares, en un principio dié vida al Consejo de
Estado dandole sélo funciones de consuita, asesoria y dictdmen
como acontecia en 1824. También se estableci6 la creacién de un
Procurador General de la Nacién para promover cuanto
conviniere a la Hacienda Publica. Con posterioridad se convirté
en un Consejo de Estado similar al Consejo de Estado Francés, ya
que en lo sucesivo se le dieron facultades para resolver lo
contencioso administrativo, atribuyendole la Ley Lares a dicho
consejo una justicia retenida en el que:

"Es la misma administracién activa la que decide sobre el
asunto contencioso y no érgano independiente con jurisdiccién
propia. Don Teodosic Lares no pensé en una organizacién de
jueces que aunque incorporados al Poder Ejecutivo, sélo se
ocuparan de decidir los negocios contenciosos, sino que ¢l entregé
la decisién de los asuntos en primera instancia a una seccién del
Consejo de Estado y en segunda, at Consejo de Ministros." (17)

Al tiemipo en que se cred la Ley Lares, ya existian jueces y
tribunales de Hacienda dentro del Poder Judicial que sustituyeron
a los jueces de distrito y a los Tribunales de Circuito, suprimidos
por la Ley Orgdnica de 20 de septiembre de 1853, por lo que
existia una dualidad jurisdiccional. A tal respecto Lares establecid
que: "Las cuestiones sobre contribuciones, pertenecen por regla
general a la competencia administrativa, 4 ménos que no pueda
resolverse sino por los medios de derecho comun”. (18)

Los problemas entre las dos jurisdicciones en relacién a cual
era el 6rgano competente eran resueltos por la primera sala de la
Suprema Corte de Justicia.

(17) Carrillo, A. Ob. cit., p. 199

(18) Lares, T., Lecciones de Derecho Administzativo. México: Imprenta de Ignacio
Cumplido, 1952, pp. 317, 318



La vigencia de la Ley Lares de 1853 fué muy efimera ya que
se derogd con la Ley Judrez de 23 de noviembre de 1855, la cual
suprimié los Tribunales de Hacienda, pasando su materia a los
jueces ordinarios.

Para Fix Zamudio, "dicha ley fue un intento incipiente y sin
aplicacidn efectiva”, (19)

Por nuestra parte argumentamos que si bien es cierto que el
contencioso administrativo ideado por Lares rompia con la
divisién de Poderes desde el momento en que la administracién
activa se constituia en Juez y parte a la vez, también es cierto que
representa un valioso precedente de nuestro Tribunal Fiscal de la
Federacién, ya que dicha Ley Lares establecfa el Tribunal
Administrativo fuera del Poder Judicial con todo un proceso
Contencioso Tributario de justicia retenida.

Un segundo Consejo de Estado se intenté durante el
Imperio de Maximiliano, cuyas bases fueron tomadas del
establecido por Lares, el cual fué un intento mintsculo y sin una
efectiva aplicacion.

1.6 CRITICAS ALA LEY LARESA LALUZ DE LA
CONSTITUCION DE 1857,

La Constitucién de 1857, siguié con la division de poderes
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial sin la posibilidad de reunirse
dos o més en una misma persona o corporacién. En su Articulo
97 se estableci6 que "corresponde a los Tribunales de la
Federacién conocer:

(19) Fix, H. *Aspectos Comparalives de la Jusiicia Administrativa®, En: Trjbunal ‘-‘zs-;.:‘ dels

Federacién Cuarenta y cinco afos. México: TFF, 1982, T.V, p. 116.
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I....-De todas las controversias que se susciten sobre el
- ‘cumplimiento y aplicacién de las Leyes Federales, excepto
en el caso de que la aplicacién solo afecte intereses de
particulares. pues entonces son competentes para conocer

los Jueces y Tribunales Locales del Orden Comin de los
Estados, del Distrito Federal y Territorio de Baja California.

II.  De las que versen sobre Derecho Maritimo.
III.  De aquellas en que la Federacién fuese'parte.

Con lo que volvid al Poder Judicial la competencia para
resolver lo Contencioso-Administrativo misma que no perderfa
sino hasta la promulgacién de la Ley de Justicia Fiscal de 1936."

(20)

Al respecto Cruzado citado por Nava Negrete, al criticar la
Ley Lares sefal6:

"La errénea creencia en que estaba el Legislador, al
establecer que la administracién activa debja retener una
jurisdiccién propia, siendo asi que este propio afecta directamente
el de la divisién e independencia de los poderes publicos" (21)

Asimismo, Vallarta, sostuvo que: "Pretender establecer en
Meéxico un Contencioso de tipo europeo quebrantaba la
Constitucién". (22)

Por su parte Carrillo Flores, indicé que:

(20) Nava, A. Ob. cit., pp. 283,284,
(21) Nava, A Ob.cit., p.262.
(22) Carrillo, A. Ob. cit,, p. 199.



"Mas de un siglo de experiencia y de afianzamiento de un
Sistema en que el control y la decisién final de las contiendas
derivadas de lograr de la administracién piblica corresponde a los
jueces, es suficiente para eliminar toda posibilidad de pensar en
México en un Sistema de Organizacion de lo Contencioso-
Administrativo en el que no intervengan jueces del Poder Judicial”
- pero reconocia que - "El que corresponda a un Poder o a otro, es
una cuestién sin significacién alguna tan pronto como el Juez es
auténomo para decidir e independientemente de los érganos de la
administracién publica”. (23)

La Suprema Corte de Justicia en el Siglo pasado a
propuesta de Vallarta seftald "que la justicia administrativa no
podia establecerse en México por ser contraria al Articulo 50 de la
Constitucion de 1857, segin el cual no podran reunirse dos o més
de estos poderes - el Legislativo y el Ejecutivo y el Judicial en una
sola persona o corporacion’. (24)

Ni Ja doctrina ni la Legislacion externa pudo resolver el
problema de la Constitucionalidad que en estos tiempos
menguaba en nuestro pais. Los diversos autores de la época, del
mismo modo, coincidieron en manifestar la imposibilidad del
establecimiento de un Consejo de Estado, debido a que rompia
con el principio filosofico de la divisién de poderes que se habia
manifestado en México desde 1a Constitucién de Apatzingén.

(23) Carrillo, A. Ob. cit,, p. 200
(24) Carrilio, A. El Tribupal Fiscal de 1a_Federacion, un testimonio. México: Manuel Casa
Impresor, 1966, p. 11



1.7 TEORIAS SUSTENTADAS EN TORNO A 1A
INTERPRETACION DEL ARTICULO 97, FRACCION I DE LA
CONSTITUCION DE 1857.

En aquellos tiempos debido a los criterios sostenidos por
Vallarta sobre la constitucionalidad de los Tribunales
Administrativos, se produjo una polémica en relacién al Articulo
97 Fraccion [ de la Constitucion de 1857, misma que repercutié en
la posibilidad constitucional de la existencia de Tribunales
administrativos en la Constitucién vigente de 1917. En estos
debates se discutia si quedaban fuera de la competencia de los
Tribunales Federales las controversias administrativas, asi, como
saber, si para resolver las controversias a que aludia el
mencionado Articulo 97 Fraccién I de la Constitucion de 1857,
era necesario o forzoso promover el juicio de amparo, o bien, si
dicha norma contemplaba la existencia de un juicio distinto al del
Juicio de Amparo. Para ello se dieron tres teorias principales:

1.- LA TESIS VYALLARTA, "Que si bien reconoce la
conveniencia de una reglamentacién de tai precepto,
sostiene que sin reglamentacién alguna es posible tramitar
un juicio ordinario, una controversia encaminada a
impugnar un acto de la administracién, contrario a la
legislacién federal”. (25)

2.- LA TESIS MARISCAL, autor que no estaba de acuerdo
con Vallarta al considerar que: "El Poder Judicial no podia

(25) Noriega, A. "Los Tribunales Administrativos en el Poder Judicial Federal®. En: El
Tribunal Fiscal de la Federacidn, Cuarenta y cinco afios. México: TFF, 1982, T.V., pp.235, 235
Vallarta v Jacinte Pallarcs, peisaban que el Poder Judicial al conocer de controversias civiles
v mercantiles derivadas de 12 aplicacion de fcyes federales, se daba una via Judicial, distinia
del Amparo, para el examen de la legalidad de la acci6n administrativa que al congreso le
tocaba regular, pero que a falta de regularizacion, podia tramitarse en juicio ordinario.
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actuar sin una legislacién del Congreso que regulase y
definiese su intervencion.” (26)

3. LA TESIS SOSTENIDA POR RAFAEL ORTEGA, EMILIO
RABASA Y GABINO FRAGA, los cuales sostenian "que el
texto que se analiza rige solamente en contiendas entre
particulares o en aquellas que sostiene el Estado derivadas
de resoluciones juridicas de caracter civil o mercantil, pero
no en litigios de particular contra la autoridad.” (27)

Dichos autores hacen una interpretacién del Articulo 97 en
su Fracciéon [ apegéndose rigurosamente a su literalidad
negando consecuentemente las controversias
administrativas, ya que el mismo articulo hablaba de
conticndas civiles y mercantiles més no administrativas.

De estas tres tesis, se destaca la de Mariscal, ya que de
acuerdo a su pensamiento una vez que se diera la reglamentacién
del Articulo que nos ocupa, no habria la tendencia que campeaba
en esos tiempos de convertir al juicio de amparo en un remedio
para todos los casos en que se creyera violada la Constitucién,
siendo la Tesis Mariscal la que mds adelante acogiera la Ley de
Justicia Fiscal de 1936.

A pesar de las polémicas antes citadas, fué¢ a través del
Juicio de Garantias, como se llev a cabo el Control Judicial de la
Administracién®, por lo que todo pensamiento creyente en que a

(26) Noricga, A Idem, p. 14

(27) Noriega, A. Ob. cit., pp. 235,236.

* En los orfgenes del Amparo, * No se pensé que este Juicio sustituyera en México al
Contencioso-Administrativo, como 1o demuestra el proyecto de [a ley reglamentaria que
elaboré Don Urbano Fonseca®. Carrillo, A. Ob. cit,, p. 17



través del Articulo 97 Fraccion I podrian darse otros caminos,
nunca llegaron a establecerse, ya que ei Juicio de Ampare vino a
ser la via jurisdiccional més socorrida de los litigios
administrativos; aun cuando, si bien es cierto que en esos
momentos no existia una lev general que estableciera la solucién
entre las controversias del particular y la administracién publica,
ya se contaba con leyes concretas que regulaban el procedimiento
administrativo como la de aguas, petréleo, minas, entre otras.

Por lo antes sefialado, el Contencioso tributario se convierte
nuevamente judicialista, y apesar de que el Articulo 97 Fraccién I
de la Constitucién de 1857, contenia de una manera implicita las
contiendas administrativas; como ya se establecié el juicio de
Amparo predominé en aquelios tiempos.

La doctrina, la legislacién y la jurisprudencia han estimado
que se encuentra implicita la materia administrativa, ya que al
mencionar "controversias civiles" , éstas se deben entcnder en
sentido amplio y con el fundamento de que:

"Tanto las leyes organicas del Poder Judicial Federal de
1934, como la de 1936, otorgaron a los jueces federales de
Distrito, la facultad de conocer en primer grado: De las
controversias que se susciten con motivo de la aplicacién de las
Leyes Federales, cuando deba decidirse sobre la legalidad o
subsistencia de un acto de autoridad o de un procedimiento
seguido por autoridades administrativas (Articulo 42, Fraccién I
de la Ley Orgénica de 1936)". (28) Con ésta Ley Orgénica se di6
vida a tos Proceses ordinarios federales en materia administrativa
que eran regulados por las leyes administrativas especiales antes
citadas.

(28) Fix, H. Ob. cit., p. 117
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1.8 CREACION DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION -
A TRAVES DE LA LEY DE JUSTICIA FISCAL DE 27 DE
AGOSTO DE 1936.

Adn pese a [a opinidn dominante tendiente a la
imposibilidad de la creacién de un procedimineto contencioso-
administrativo a cargo de Tribunales diversos a los mencionados
por nuestra Constitucién, el Congreso dié facultades al General
Lézaro Cérdenas el 30 de diciembre de 1936*, para que
organizara los Servicios Publicos Hacendarios, derivado de la
clara necesidad de creacidn de un cuerpo de leyes que contuviera
disposiciones generales en Materia Fiscal®*, emitiéndosc el 27 de
agosto de 1936 la Ley de Justicia Fiscal, misma que marcaba una
nueva etapa en el Derecho Administrativo Mexicano, entrando en
vigor el lo. de enero de 1927, Su finalidad:

La creacidén de un Organismo Jurisdiccional especializado,
independiente de la Secretaria de Hacicnda y Crédito Pablico, asi
como de cualquier otra autoridad administrativa, enmarcado
fuera del Poder Judicial, para que atendiera las resoluciones
emitidas por autoridades dependientes del Poder Ejecutivo en el

* Tiempo anterior 3 1936, ya s¢ habla formulado ur anteproyecto de Codigo Fiscal de la
Federacién en el ado de 1929, mismo que no cristalizg.  Sin embargo. dejé definida y
precisada la posibilidad de codificar en un s6lo cuerpo legal, la Legislacion Fiscal Mexicana.

**Con anterioridad 2 1925, la Legisiacion Fiscal ofrecfa a veces una falta de claboracién o
una diversidad absoluta en criterios juridicos impositves elementales.  Esto no sélo
redundaba en detrimento de una adecuada, precisa, satisfactoria y justa recaudacidn de los
diferentes conceptos impositivos, sino que esta diversidad se traducfa en una dificultad de
conocitnicnics 3¢ 1a¢ narmas impositivas y, en ocasiones, hacla imposible el control de la

posibilidad de realizacién de verdaderas injusticias dentro del campo impositivo®.  Lépez
Velarde, G. ‘antecedentes de Ja creacion del Tribunal Fiscal de {3 FederaciSn, su
significacion en o Contencioso Administrativo Fiscal’. En: Revista Fiscal de Ja Federacidn.
Mex: TFF, ENE-MAR, p. 195



ambito fiscal que fueran impugnadas por los administrados déndo
nacimiento al Tribunal Fiscal de la Federacion.* i i

Lo anterior, se desprende de la exposicién de motivos de la
Ley de 1936 cn cita, 1a cual establece que:

"El Tribunal Fiscal de la Federacién estara colocado dentro
del Marco del Poder Ejecutivo; pero no estard sujeto a la
dependencia de ninguna autoridad de las que integran ese poder,
sino que fallard, en representacién del Poder Ejecutivo por
delegacién de facultades que la Ley le hace. En otras palabras:
serd un Tribunal Administrativo de Justicia Delegada, no de
Justicia Retenida". (29)

Por otra parte, la misma exposicién de motivos también, "d4
un camino diverso del Juicio de Garantias que exige la existencia
de una Ley Reglamentaria para que lo que se considera como una
simple posibilidad constitucional, se traduzca en un procedimiento
que efectivamente pueda abrirse ante los Tribunales Federales".
(30) (Tesis Mariscal). Con lo que se deja marginada la
intervencion  de ia  autoridad judiciai, misma que habia
monopolizado la Justicia Administrativa Federal a través del
Juicio de Amparo durante el Siglo XIX y principios del Siglo XX.

* Esta Ley de Justicia Fiscal creé al Tribunal Fiscal con cinco Salas, de tres magistrados cada
una, con jurisdiccidn cn toda la Repiblica en cuanto a lo Fiscal Federal; un Presidente del
Tribunal Fiscal, ei cual ere designado por ¢l propio pleno del Tribunal y dicha pleno se
conslitufa con la totalidad de los magistrados que intcgraban las Salas.

(29) Arrcola, L. Ob. cit,, p. 172. El mismo Leopoldo Arreola, establece que la Justicia
retenida debe entenderse como 1o que s¢ ejerce por compelencia propia, esto es, cuando se
actda por mandato y bajo los lineamientos establecidos por ¢l superior jerdrquico, al que se
representa, en tanto que, 1a justicia delegada implica la inexistencia del vinculo de jerarquia y
una independencia administrativa en la activacién®.

(30) Lopez Velarde, G. Ob. cit., p. 173.



Con 1o antes Expuesto, podemos éstableéér, que la Ley de
Justicia Fiscal de 1936 di6 vida al Tribunal Fiscal de la Federacién
con las siguientes caracteristicas.

A) Ser un organismo de manera formal perteneciente al
Poder Ejecutivo, mientras que en lo material desempefia
funciones jurisdiccionales.

B) Organismo independiente de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, asf como de cualquier autoridad administrativa.

C) Se crea como un Organismo de Justicia Delegada, por
emitir fallos en representacién del Ejecutivo Federal,
estableciendose con ello la intencién de la Ley de 1936, de no
crear un Tribunal de plena jurisdiccién, por lo menos en su inicio.

D) Ser un Organismo Colegiado.
E) Ser un Tribunal con competencia Gnicamente en lo fiscal.

F) Ser un Tribunal carente de facultades para hacer cumplir
sus resoluciones, por ser un Tribunal sélo de anulacién.

G) Es erigido como medio de control de la legalidad de las
actuaciones de las autoridades fiscales, ya sea para vigilar la
competencia de los funcionarios encargados de esta actividad, o
bien, velador de la aplicaci6n estricta de los Articulos 14 y 16
Constitucional, es tanto en resoluciones determinatorias de
créditos fiscales, asi como en lo tocante a la imposicién de
sanciones.
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Con la promulgacién de la Ley de Justicia Fiscal, se
“atribuyeron al Tribunal Fiscal de la Fecerzcisa, la competencia
de: El Jurado de Infracciones Fiscales, la junta revisora del
impuesto sobre la renta*. se derogaron tanto el Cédigo de
Procedimientos Civiles de Corte Federal, como Ia Ley Orgénica
de la Tesoreria de la Federacidn, las cuales, versaban sobre Juicio
Sumario en Materia Fiscal ante Tribunales Federales. (Articulo 5
transitorio de la Ley de Justicia Fiscal).

Maés tarde, como se verd, el Tribunal Fiscal ampliaria su
competencia derivado de "La eficiencia, honorabilidad y rapidez
con que los fallos se dictaban, fueron los necesarios cimientos
para la aceptacién y la confianza del nuevo organismo
jurisdiccional administrativo, opinién que no sdélo recogié el
Sector Privado”. (31)

Con el primer Cddigo Fiscal de la Federacién de 30 de
diciembre de 1938, que entraria en vigor el lo. de enero del
siguiente afio, se derogo la Ley de Justicia Fiscal, reglamentando
la fase fiscal Hlevada a cabo por la Administracién Pablica y la fase
Contenciosa-Administrativa que habia establecido la Ley de 1936,
dicho Cddigo de 1938 conservé al Tribunal Fiscal con la misma
naturaleza citada por la Ley de Justicia Fiscal de 1936.

* El jurado de revisién fue creado por la Ley de organizacién del Servicio de Justicia en
Materia Fiscal para el Departamento del Distrito Federal, como 6rgano supremo en lo
administrativo-fiscal, para conocer del recurso de revision.

En aquellos tiempos se llegd a considerar al Jurado de Infracciones Fiscales, a la Junta
Revisora dcl Impuesto Sobre la Renta y al Jurado de Revision, que cumplian con funciones
jurisdiccionales< 1o cua! era ciréicu Lai como lo establece Nava Negrete ya que serfa tanto
como aceplar que lus controversias que se promovian ante ellos, eran recursos
jurisdiccionales, que sus decisiones eran sentencias y no actos administrativos y conclufr que
sc trataba de verdaderos tribunales. Véase Nava, A. Ob. cit., p. 307

(31) Lépez-Velarde, G, Ob, cit,, p. 176



" Para enero de 1947, se cred el recurso de revision fiscal
mismo que sblo podria interponerse por . la.  autoridad -

administrativa, estableciéndose que las sentencias de las Salas y 7" =

los Fallos Plenarios podrian ser, revisados a peticién de parte por
la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia.

Posteriormente, el 1° de abril de 1967, entraron en vxgor dos B
ordenamientos de suma importancia:

a) El nuevo Cédigo Fiscal Federal, el cual conservé el
procedimiento administrativo; ¥

b) La Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federacién,
misma que establecié en su articulo primero que "el Tribunal
Fiscal de la Federacion es un Tribunal administrativo, dotado de
plena autonomia para dictar sus fallos con la organizacién y
atribuciones que la Ley establece.” (32) Por lo que en adelante, el
Tribunal Fiscal dejé de ser un Organo de Jurisdiccidn delegada,
para pasar a ser un érgano con jurisdiccidn retenida.

El 2 de febrero de 1978, se publicd una nueva Ley Orgénica,

la cual entré en vigor en agosto del mismo afno, conservando la
autopomia y estruciura del Tribunal Fiscal de la Federacion.

32 Fix, H. Ob. it p. 118




'1.9 IDEOLOGIA DE SUS CONCEBIDORES

El pensamiento que di6 vida a la Ley de Justicia Fiscal de
1936, quedd plasmado en su exposicién de motivos. en el que se
notan argumentos débiles por parte de sus concebidores los
Licenciados Antonio Carrillo Flores, Alfonso Cortina Gutierrez y
Manuel Sanchez Cuén, fundado en el temor de que la Ley fuese
avasallada por el pensamiento de quebrantar el principio divisorio
de poderes consagrado en nuestra Ley de Leyes, derivado, ello,.de
su mayor obstaculo: La falta de apoyo constitucional.

"Los mismos autores de la Ley de Justicia Fiscal en la
Exposicién de ésta, para fundar en el pasado la creccidon del
Tribunal Fiscal, se vieron obligados a calificar de procedimientos
jurisdiccionales los ventilados ante aquellos organismos (Jurado
de Infracciones Fiscales y la Junta Revisora del Impuesto sobre la
Renta) pues no lo hacfan con toda seguridad al reconocer en
parrafo posterior que eran organismos y procedimientos que no
presentaban todos los caracietes dc organismos y procedimientos
jurisdiccionales particularmente en lo que toca a su independencia
frente a la administracién activa”. (33)

En cuanto a cudl era el precepto constitucional que
amparaba la validéz de la creacién del Tribunal Fiscal de la
Federacion; ninguno se menciond, debido a que en nuestra
Constitucién no lo habia y en cambio se dijo "Nada se impone... a
la creacion de Tribunales Administrativos que, aunque
independientes de la administracién activa no lo sean del Poder
Judicial". (34)

(33) Nava, A. Ob. cit,, pp. 307308

(34) Nava, A. Ob. cit,, p. 313



Frase que no significa sino: "Basta con que el Tribunal
Administrativo en sus fallos esté sujeto a la revision de la
autoridad judicial mediante el amparo, para juzgar y tener por
constitucional la creacién de organismos constitucionales que
forman parie det Poder Ejecutivo”. (35)

Por su parte la Suprema Corte de Justicia no objet6 la
constitucionalidad del naciente Tribunal Fiscal.

Por otro lado, sus concebidores al interpretar el Articulo 14
constitucional en lo relativo a: "Mediante juicio seguido ante los
Tribunales”, dijeron que "Implicitamente se ha reconocido la
legalidad de procedimientos contenciosos de caracter
jurisdiccional tramitados ante autoridades administrativas.” (36)

Mismo criterio que era inexacto ya que el Articulo 14 en
mencién supone los Tribunales, mas no los crea.

; Por lo anteriormente expuesto al Tribunal Fiscal de la
Federacidn se le di6 vida al margen de nucstra Carta Magna de
1917.

1.10 CRITERIOS SUSTENTADOS SOBRE LA
CONSTITUCIONALIDAD DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA
FEDERACION

La tradicién judicialista de lo Contencioso-Administrativo
llevada a cabo a través de la historia de nuestro pais misma que
s6lo fuera interrumpida por la Ley Lares y por el Consejo de
Estado implantado por Maximiliano; asi como la falta de un
precepto constitucional que previera la existencia de un Tribunal
Fiscal de la Federacién impuso la necesidad de probar
ampliamente su creacion.

(35) Nava, A. ldem, p. 313
(36) Nava, A. Ibidem, p. 313
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El “criterio sustentado por Vallarta, acerca de Ila
constitucionalidad del Tribunal Fiscal, durante la vigencia de la
Constitucién de 1857, hizo que el mismo fuera el predominante
durante mucho tiempo, en el que los partidarios a dicho
pensamiento sostuvieron gque los Tribunales Hacendarios,
carecian por su propia naturaleza de competencia constitucional
para el ejercicio de funciones jurisdiccionales, y que en todo caso,
su existencia se encuadraba dentro de los Tribunales especiales
prohibidos por el Articulo 13 Constitucional. Asimismo, Vallarta
estableci6:

"No puede el Poder Administrativo de la Repuiblica, juzgar,
fallar litigios ain que sea entre €l y los particulares porque el
Articulo 50 de esta Ley (El Articulo que consagra la teorfa de
divisién de poderes), prohibe que ese poder y el judicial se retinan
en una persona o corporacién, y los Articulos 97 y 98, lejos de
permitir que el Poder Ejecutivo juzgue aln sobre sus propios
contratos, encomienda expresamente al judicial la tacultad de
conocer de las controversias sobre cumplimiento y aplicacién de
las leyes federaies y aquclias en que la federacion fuere parte”

@3N

Por otro lado, los partidarios de! Sistema Sajén Judicialista
sostuvieron que el principio divisorio de poderes debifa
interpretarse como una Unidad equivalente a cada uno de los
podercs a saber:

El Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial; y que por ello
cuando se pretendiera agregar Tribunales independientes del

Poder Judicial, se romperia la Unidad de éste invadiendose su
&mbito competencial.

(37) Noricga, A. Ob, cit., p. 235.
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Posterior a la publicacién de la Ley de Justicia Fiscal de
1936, diversos autores sostuvieron que los Tribunales
Administrativos, podrian ser incorporados al Poder Judicial,
derivado de que los mismos quebrantaban el sistema divisorio de
poderes que nuestro cédigo politico fundamental consagra, ya que
para organizar la estructura gubernamental, se debe atender a la
competencia asignada, de manera que sea uno el que legisle, otro
el que administre y otro el que juzgue, sin que se pudieran dar
mayores excepciones.

Por su parte la doctrina mexicana establecié que no podrian
crearse tribunales independientes en absoluto, pero que nada se
oponia en cambio a la creacién de Tribunales Administrativos que
aunque independientes de la administracién activa, no lo serian
del Poder Judicial y lo fundaba en que:

"El Tribunal Fiscal de la Federacién estara colocado dentro
del marco del Poder Ejecutivo (lo que no implica ataque al
principio constitucional de la scparacidén de poderes, supuesto
que, precisamente para salvarlo, surgieron en Francia, los
Tribunales Administrativos); pero no estard sujeto a la
independencia de ninguna autoridad de las que integran este
poder, sino que fallara en representacién del Poder Ejecutivo por
delegacion de facultades que la ley hace". (38) Pensamiento que
fuera recogido en la Ley de 1936.

Cualgquier duda sobre la constitucionalidad del Tribunal
Fiscal de la Federacion, se disip6 diez afios después de su creacién
ya que el 30 de diciembre de 1946, se publicé en el Diario Oficial
la reforma al Artfculo 104 fraccién I Constitucional en fa que se
reconocio:

(38) Armienta, G. Ob.cit,, p. 122,
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"La existencia de Tribunales Administrativos, por cuanto se
facelts 2 la Suprema Corte de Justicia de la nacién para conocer,
a través de los recursos ordinarios, que establecieran las leyes, de
las sentencias dictadas de los Tribunales Adminisirativos creados
por la Ley, siempre que dichns Tribunales estuvieran dotados de
plena autonomia para dictar sus fallos.- Mas ain ya no
implicitamente sino de manera expresa al entrar en vigor, el 28 de
octubre de 1968, una nueva reforma a la fraccién 1 del Articulo
104 Constitucional, se faculta al legislador federal para instituir
Tribunales de lo Contencioso-Administrativo dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las
controversias que se susciten entre la Administracion Publica
Federal o del Distrito o Territorios Federales, y los particulares,
estableciendo las normas para su organizacién, su funcionamiento,
el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones.” (39)

Con dicha reforma constitucional, se hizo la paz cntre
seguidores de la corriente de Vallarta, defensores de la teorfa
Clasica de Montesquieu, y los partidarios que se inclinaban por el

respeto estricto a la divisién de poderes def [studo®.

1.11 NATURALEZA JURIDICA DEL TRIBUNAL FISCAL DE
LA FEDERACION

Para Alfonso Noriega la naturaleza de dichos Tribunales es
que:

(39) Armienta, G. Ob. cit,, pp. 122, 123.

* Hay autores como Leopoldo Arreola que establecen que la Ley de 1936, al adoplar el
sistema Francss, no observd, la tradicidn conctitucionaiisla de la division de poderes
Tcguiadura de la estructura politica del Estado Mexicano, imitando un sistema producto de (2
historia francesa, mismo que no cofresponde a nuestra realidad, por 1o que scria mis
conveniente la ampliacion de Ia jurisdiccion del poder judicial. Véase Arreola, L. Ob. cit.,
pp. 170,171

34



"El Tribunal Administrativo es un organismo auténomo
creado por la Ley Federal, sobre la base de lo dispuesto en la
_Fraccion I del Articulo 104 constitucional, con falcultades
expresas para ejercer funciones jurisdiccionales, en los casos
contencioscs en que una de las partes es [a administracion ptblica

P

y la otra uno o varios particulares.” {(40)

Por su parte Leopoldo Arreola establece que el Articulo
que sustenta la naturaleza del Tribunal Fiscal que nos ocupa es-el
Articulo 104 Fraccion I de nuestra Constitucion, asi como la Ley
Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion misma que
establece la autonomia de éste 6rgano al emitir el dictdmen de sus
fallos, convirtiendose en un 6rgano de jurisdiccion retenida;
acabandose con ello el pensamiento de que es el Poder Ejecutivo
el receptor de dicha funcién jurisdiccional, sino que es el Poder
Legislativo el que a través de la Ley le otorga esa atribucidn,
acreditdndose atin mds la dependencia formal y material del
Tribunal en cita.

Por nuestra parte al respecto mencionaremos que también
es necesario establecer si el Tribunal Fiscal realiza auténticamente
funciones jurisdiccionales.

Al respecto, el procedimiento establecido ante dicho
Tribunal si retne los requisitos de todo procedimiento, a saber:
igualdad de oportunidades procesales con el fin de que las partes
justifiquen sus pretensiones anle un juzgador imparcial, el cual
tendrd la obligacién de resolver las controversias que se le
sometan. Asimismo, como ya se ha establecido en apartados
anteriores de este trabajo, la Ley de Justicia Fiscal de 1936, senald
que dicho Tribunal fué creado para resolver los litigios producto
de la ampliacidn de Leyes Fiscales Administrativas.

(40 Noricga, A. Op. it p. 238. Por su parte Dolores Heduan, indica la conveniencia en que
los Tribunales Fiscales se establezcan dentro del poder judicial, sefizlando entre otros, ¢l
respeto genuino al principio divisorio de poderes del Estado, el poder hacer ejecutar las
resoluciones, calificar tal vez la constitucionalidad de leyes reservado al poder judicial, ete.



stma competencia que con el devemr de los anos se_‘ L
- ampliarfa a cuestiones administrativas. ;

Por lo expuesto, estamos en posibilidad de establecer qhe el
“Tribunal Fiscal de la Federacién:

A) Encuentra su justificacién en el Articulo 73 Fraccién
XXIX-H de la Constitucion, en el cual se establece como facultad
del Congreso "El expedir leyes que instituyan Tribunales de lo
Contencioso-Administrativo dotados de plena autonomia para
dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las controversias
que se susciten entre la Administracién Publica Federal y los
particulares, estableciendo las normas para su organizacion, su
funcionamiento. el procedimiento y los recursos contra sus
resoluciones™.*

B) Que rcaliza funciones jurisdiccionales de manera
independiente del Poder Ejecutivo con plena autonemia, en lo
juridico, realizando una funcidn igual de la que llevan a cabo los
Tribunales det Poder Judicial, de acuerdo a la Ley Orgénica que
lo concibe como un Tribunal de jurisdiccion retenida, por lo que
estamos sin duda en presencia de un organismo diferente al
mismo Poder Administrativo, y que al mismo tiempo estd
encuadrado fuera del Poder Judicial.

*E! artlculo 73 Constitucional fue adicionado pot el artfculo gnico del Decreto del 29 de
julio de 1987, que a Ia fetra dice: "El presenic Decreto entrar en vigor el dia 15 de encro de
1988, previa su pubticacidn en el Diario Oficial de ta Federacién.*



C) Es un Tribunal de anulacién, cuyas resoluciones son sélo
declarativas, por carecer de facultades para hacer cumplir sus
determinaciones. Es menester sefialar que al reformarse el
Cédigo Fiscal de la Federacién en el afio de 1988, en lo relativo a
la queja se permitié que e! Tribunal Fiscal pueda indicar los
términos en que habrd de cmitirse un nuevo acto, quedando en
duda, el apremio o conminacidn para lograr el cumplimicnto de
sus sentencias, medios que no estan al alcance del Tribunal que
nos ocupa.

D) Por la competencia que le han atribuido diversos
ordenamientos legales, el Tribunal Fiscal, dej6 de tener
competencia meramente fiscal ya que en la actualidad resuelve
controversias de indole administrativo®.

1.12 ESTRUCTURA ACTUAL DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA
FEDERACION,

De acuerdo a la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la
Federacién el Organo en cita se integra por:

A) Un Presidente del Tribunal Fiscal de ‘la ‘Fedéféciéﬁ
designado por la Sala Superior, mismo que duraré en su encargo
un aito, pudiendo ser reelecto.

B) Una Sala Superior, compuesta de nueve Magistrados, la
cual podré sesionar con la asistencia de seis de ellos, adoptandose
resoluciones por mayoria de votes de los Magistrados presentes.

* Alfonso Nava Negrete, estima que los trabajos que realiza, el tribunal Fiscal de la
Federacién pueden considerarse de Justicia administrativa, aungue sus {alios 5 somctea a s
accién revisora de los Tribunales del Poder Judicial Federal, a través del Juicio dc Amparo y

del Recurso de revisidn ante 1a Suprema Corte de Justicia.
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C) Salas Regionales; cada una de éstas se integraré de tres
Magistrados y sesionard en:presencia de la totalidad de los
mismos, bastdndo con la mayoria de votos, para que se adople
resolucidn.

El Articulo 21 de fa Ley Orgénica en cuestidn establece: "El
territorio Nacional, para los efectos del Articulo anterior, se
divide en las siguientes regiones:*

L- Del Noroeste con jurisdiccién en los Estados d Baja
California, Baja California Sur, Sinaloa y Sonora.

1L.- Del Norte-Centro, con jurisdiccién /,‘gy,b 10
Coahuila, Chihuahua, Durango y Zacatecas.

IIL- Del Noreste, con junsdlccxén en los Estados de Nuevo: 4
Ledn y Tamaulipas. L

- IV.. De Occidente, con juﬂSdlCClén ‘en Ios Estados de -
Aguascahentcs, Colima, Jalisco y Nayarit. -

“ V. Del Centro, con jurisdiccién en los Estados de
Guanajuato, Michoacan, Querétaro y San Luis Potosi.

V1. De Hidalgo-México, con jurisdiccién en los Estados de
Hidalgo y México.

VIL.- Del Golfo-Centro, con jurisdiccién en los Estados de
Tlaxcala, Puebla y Veracriiz.

* En las décadas de fos 60y 70, 13 Administracion Poblica Federal tuvo un gran crecimiento
al multiplicarse Organismos y Empresas Piblicas, en el que desde 1947, ya se vela venir dicho
crecimieato.  Derivado de fo anterior, se di6 la descentralizacién de los Organlsmos
Administrativos para cubrir ¢f Territorio Nacional, a tedo clio Nava Neprete seftala que “La
Justicia Administrativa no cucnta con ¢ Tribunal de lo Contencioso Administrativo que la
haga completa®. Nava, A, "El Anfculo 116 Constitucionat y fa Justiciz Administrativa Local”.
En: Refarmas Constitecionales de fa Rengwacion Nacional. México: Porrua, 1987, p. 588.




. I b
'y Oaxaca.

‘X.- 'Peninsular, con jurisdiccién en los Estados de
Campeche, Tabasco, Quintana Roo y Yucatan. '

XI.- Metropolitana, con jurisdiccién en el Distrito Federal.”

Las Regiones contaran con una Sala Regional, a excepcién
de la Hidalgo-México, que contara con dos Salas Regionales, y la
Sala Metropolitana que contaré con seis Salas Regionales.

D) Un Secretario General de Acuerdos, quién serd también
Secretario de Acuerdos de la Sala Superior.

E) Un Oficial Mayor

F) Secretarios, Actuarios, Peritos y demds personal
administrativo que sea necesario para la pronta imparticién de
justicia de este Tribunal de conformidad con el presupuesto anuat
del Tribunal Fiscal de la Federacién.

1.13 SU COMPETENCIA.

Una vez que la Ley de Justicia Fiscal de 1936, le di6 vida al
Tribunal Fiscal de la Federacién, éste ha sufrido diversas
modificaciones en cuanto a su competencia, derivado del buen
funcionamiento que el mismo ha tenido en su historia.

De acuerdo al Articulo 23 de la Ley Orgénica del Tribunal
Fiscal de la Federacidn, ¢l Tribunal en cuestién es competente
para conocer de los juicios que se inicien contra las resolucicnes
definitivas que se indican:
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"L~ Las dictadas por autoridades :federales fiscales. ¥
organismos fiscaies autdnomos, en que se determine la éxistencia_
de una obligacion fiscal, se fije cantidad liquida o se den las bases
para su liquidacion. : :

I1.- Las que nieguen la devolucién de un' kngreso de Jos- 3
regulados por el Cédigo Fiscal de la Federacxén mdebrdamente s
percibido por el estado. :

IIL.- Las que impongan multas por mfra
administrativas federales.

IV.- Las que causen un agravio en Materia Fiscal, dxsnmo al
que se refieren las fracciones anteriores. .

Y. Las que nieguen o rcduzcan las pensiones y demdés
prestaciones sociales que concedan las leyes a favor del los
miembros del gjécirio, de la fuerza aérea y de la armada nacional,
las de sus familiares y derechohabientes con cargo a la direccién
de pensiones militares o al erario federal, asf como las que
establezcan obligaciones a cargo de las mismas personas, de
acuerdo con las leyes que otorgan dichas prestaciones.

Cuando ¢l interesado afirme, para fundar su demanda, que
le corresponde un mayor nimero de afos de servicio que los
reconocidos por la autoridad respectiva, que debié ser retirado
con grado superior al que consigne la resolucién impugnada, o
que su situacidn militar sea diversa de la que le fue reconocida por
ia Secretaria de la Defensa Nacional o de Marina, segiin el caso, o
cuando se versen cuestiones de jerarquia, antigliedad en el grado
o tiempo de servicios militares, las sentencias del Tribunal Fiscal
s6lo tendrén efectos en cuanto a la determinacion de la cuantia de
la prestacion pecuniaria que a los propios militares corresponda, o
sea, las bases para su depuracion.



VL.- Las que se dicten en materia de pensiones civiles, sea
con cargo al Erario Federal o al Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado.

VIL- Las que se dicien sobre interpretacién y cumplimiento
de contratos de obras piblicas celebrados por las dependencias de
la administracién piblica federal centralizada.

VIIL- Las que constituyan créditos por responsabilidades
contra servidores publicos de la Federacién, del Departamento
del Distrito Federal o de los organismos ptblicos descentralizados
federales o del propio Departamento del Distrito Federal, ast
como en contra de los particulares involucrados en dichas
responsabilidades.

IX.- Las que requieran el pago de garantias de obligaciones
fiscales a cargo de terceros, y

X.- Las sefaladas en las demds leyes como competencia del
tribunal.

Para los efectos del primer pérrafo de este articulo, las
resoluciones se conciderardn definitivas cuando no admitan
recurso administrativo o cuando la interpretacion de éste sea
optativa para el afectado."

Por otra parte, existen difentes leyes especiales que
ampliaron la competencia originaria del Tribunal Fiscal,
otorgéndole facultades en el 4mbito administrativo y asf después
de cinco aftos de haberse creado, la Ley de Depuracién de
Crédito a cargo del Gobierno Federal de 1942 en su articulo 1
establecié:
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"Se autoriza al Ejecutivo de la Unién para que, por
conducto del Tribunal Fiscal de la Federacién, depurara y
reconociera las obligaciones no prescritas a cargo del Gobierno
Federal, nacidas o derivadas de hechos juridicos acontecidos
durante el periodo quc comenzd el 1 de enero de 1928 al 31 de
diciembre de 1941 y que se hallaren pendientes de pago." (41)
Por lo que se hace reclamable todo crédito ante el Tribunal Fiscal.

En el afio de 1943, la Ley del Seguro Social en su artfculo
135, estableci6 que el Instituto dei Seguro Social es un Organismo
Fiscal, auténomo, dandose competencia al Tribunal Fiscal para
conocer de las resoluciones y liquidaciones que emita dicho
Instituto.

Por su parte, la Ley Federal de Instituciones de Fianzas de
1953, le dié6 competencia, para conocer de juicios iniciados en
contra de requcrimiento de pago, ordenando hacer efectivas las
fianzas otorgadas a favor de la Federacion, Distrito y Territorios
Federales de los Estados o Municipios.

En 1958, se confirma el caricter de créditos Fiscales a fas
aportaciones que dén Jos patrones para el sostén y
establecimiento de escuelas, de acuerdo al articulo 123 del
Reglamento del Capitulo XIX, de la Ley Orgdnica de la
Educacién Piblica, dando con ello facultades al Tribunal Fiscal de
la Federacion.

A la entrada en vigor de la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal
de la Federacién de 1 de abril de 1967, la competencia de dicho
tribunal dejé de establecerse en el Cédigo Fiscal de la Federacién,
para establecerse en este nuevo ordenamiento.

(41) Ponce, F. "Ampliacién de la competencia del Tribunal Fiscal de 1a Federacion™. En:
Consultorio Fiscal. México: UNAM, Facultad de Contadurfa y Administracién, Ndm. 50,
Febrero, 1991, p. 13.



.-~ Todo lo anterior nos indica la necesaria transformacion del
" Tribunal Fiscal de la Federacién, en un Tribunal de lo
Contencioso Administrativo Federal, ya que como se establecio,
desde el afio de 1942, con la Ley de Depuracién de Crédito a
"cargo del Gobierno Federal, se le atribuve por vez primera
competencia cn ¢l ambito administrativo, guedando desde

entonces rezagada la denominacidén de Tribunal Fiscal de la
Federacion.
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_CAPITULOTL

" EXEGESIS DEL ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL ~

2.1. LA GARANTIA DE LEGALIDAD

La identificacion del Estado Constitucional con el principio
de legalidad, es incuestionable, ya que la voluntad del Estado es
ante todo legal, asi el Estado se constituye con un estatuto legal
excluyendo todo derecho que no provenga de dicho
ordenamiento, ya que ninguna manifestacién de voluntad es
idénea para la creacién del derecho salvo la plasmada en la
Constitucién a través de la voluntad constituyente*.

La garantia de legalidad** que protege a los individuos de
los procedimientos de las autoridades establecido en el articulo 14 .
constitucional, se complementa con el primer pérrafo del Articulo
16 del mismo ordenamicnto que 2 la letra dispone:

*Antes del advenimiento del Estado moderno Constitucional que se caracteriza en esencia
por la divisidn de poderes y la garantla de los derechos fundamentales, privaba la inscguridad
de las personas ¥ sus posesiones derivado de fa accién arbitraria ejercida por la autoridad y
Sus agentes,

**Juventido V. Castro al hablar del devenir histdrico de la garantia de legalidad indfca que
inicialmente sc crefa que dicha garanifa era solo protectora de la materia penal, lo cuat cen
posterioridad derivado de criterios jurisprudenciales se ampli6, basado en que ¢l Artfculo 16
Constitucional, cstd redactado en forma general y asf la Constitucion de Cadiz de 1812
ordenaba que “ningun cspanol podrd ser preso sin que proceda informacion sumaria del
hecho, por el que merezca segin a fey ser castigado con pena corporal, y asimismo un
mandamiento del Juez por escrito, que se le notificard en el acto mismo de la prisi6én.*
Posteriormente en la Quinta de las Leyes Constitucionales se establecio cumu deiveiio J¢ 165
mexicanos ¢l que, *ro podrd ser pre<o sino por mandamiento de Juez competente dado por
escrito y firmado, ni aprchendido sino por disposicion de las autoridades a quienes
corresponda segin la ley.* La Constitucion de 1857 en su articulo 16 establecié por su parie
lo que hoy en dla consigna la Coastitucidn vigente de 1917, Castro, J. Lecciones de
Garantfas y Amparo, México: Porria, tercera de edicidn. 1981, p. 217
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“Nadie - puede ser molestado en su persona, - familia,

domicilio, papeles y posesiones, sino en virtud -de
mandamiento escrito de la autoridad competente que funde
'y motive la causa legal del procedimiento”.

Asi los articulos 14 3 16 dc la ley en cita, proporcionan la
proteccién del drden juridico total del Estado Mexicano. Por su
parte el articulo16 en mencién va mds lejos que el articulo 14, ya
que este ujtimo habla de “actos de privacién”, mientras que el
artfculo 16 habla de "actos de molestia"*, por lo que cualquier
acto de mera afectacién desplegado por la autoridad debera
regirse por la garantia de legalidad, misma que se configura con
todos y cada uno de los requisitos sefialados en el primer parrafo
del articulo 16 Constitucional; por lo que todo acto autoritario
que no esté basado en norma legal alguna independientemente de
la jerarquia o naturaleza del ordenamiento, o cualquier acto
arbitrario desplegado por la autoridad serd violatorio de la
garantia que nos ocupa. Por lo que dicho pérrafo concurre a
asegurar la actuacién juridica de la actividad administrativa.

Por otra parte a través de la garantia de competencia se da
la garantia de legalidad, ya que por medio de ¢ila s¢ protege todo
el sistéma jurfdico mexicano. La autoridad, como toda la
administracidon, no realiza su actividad con libertad sino con
sujecién al ordenamiento juridico y por ello su actividad se limita
en forma insuperable por la ley, cada acccién administrativa estd
condicionada por la existencia de un precepto juridico que faculte
y admita tal actitud, en tales condiciones sélo serd considerada
como legal toda accién de autoridad que esté intimamente
relacionada a un precepto juridico, ya que la competencia de la

*Para Ignacio Burgoa, los actos de molestia son aquellos que “causen al gobernado una
simpie afcctacién & ponturbocisn 2 cualquisrz de sus bienes jurfdicos. sin importar un
menoscabo, merma o disminucién de su esfera subjetiva de derecho ni una impedicion para
el ejercicio de un derecho’. Burgoa, I Las_Garantfas Individuales. México: Porrta,
Veintitreceava edicion, 1991, p. 586.



autoridad no constituye una simple formalidad exigida por el
derecho sino, por lo contrario, condiciona la legitimidad de su
actuacién concreta; de otro modo, seria violatorio de los articulos
14 y 16 de nuestra carta magna*.

Asimismo la garantia de competencia se contiene en la
expresién: "que funde y motive la causa legal del procedimiento”,
por lo que necesariamente deben de concurrir tanto la motivacion
como la fundamentacién, mismas que obligan a la autoridad a
indicar con exactitud las razones que tuvo para emitir su acto, las

*La competencia constitucional *concierne al conjunto de facultades con que la propia ley
suprema inviste a determinado 6rgano del Estado, de tal suerte que si el acto de molestia
emana de una autoridad que a! dictarlo 0 ejecutarlo se excede de la drbita integrada por tales
facultades, viola la expresada garantfa, asf como cn el caso de que, sin cstar habilitada
constitucionalmente para ello, causa una perturbacién al gobernado en cualquicra de los
bicnes jurfdicos sehalados en dicho precepto. La garantla de competencia constitucional
excluye, pucs, 1a legitimidad o competencia de origen de las autoridades’. Burgoa, L
Diccionario_de Derecho_Constitucional Garantfas y Amparo. México: Porria, primera
edicidn, 1984, p. 194.

Por su parte Servando Garza establece que *si la funcién de la autoridad es {a realizacion del
Derecho en la medida o parie que &te encarga a aquélla su cumplimiento, al establecer
limitativameante el conjunto de sus obligaciones y facultades, que intcgran su csfera jurfdica
de accidn, la que es, €n otros 1érminos, su competencia, entonces, todo acto de autoridad, de
contenido diverso al de su esfera jurfdica de acci6n es extrailo o ajeno a su competencia. ¥ por
fo mismo, ajuridico 0 simplemente arbitrario, que debe ser corregido por el derecho®. Garza,
S. Las Garantlas Constitucionales en el Derecho Tributario Mexicano. México: Ed. Cultura,
1949, p. 168.
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cuales deben de encontrar sustento legal en la hipétesis contenida
en la norma legal que cite.*

Por lo antes expuesto la garantia de legalidad es, en otras
palabras, el hecho de que las autoridades sélo pueden hacer lo
que la ley les permite, principio que nuestro m&ximo Tribunal a
recogido al indicar que:

"Las autoridades no tienen mas facultades que las que la ley
les otorga, pues si asi no fuera, facil seria suponer implicitas
todas las necesarias para sostener actos que tendrian que
ser arbitrarios por carecer de fundamento legal.” (43)

* Juventino V. Castro dice que motivacion “cs la situacion jurfdica concreta en que se
encuentre 1a persona o sus extensioncs, sca precisameate 1a que ca forma abstracta alude o
prevé 1a ley que funda la actuacion de Ia autoridad”. Y agrega que la fundamentacion cs la
causa legal del procedimiento "que debe basarse en una norma gencral que prevea la
situacion concreta, para lo cual sca procedente realizar el acto de autoridad®. Ob. cit., p. 229.
Burgoa dice que motivacién "es necesaria adecuacin que debe hacer la autoridad enire la
norma general fundatoria del acto de molestia y el caso cspecifico en el que éste va a aperar 0
surtir sus efectos’, y agrega que ‘estos motivos deben de manifestarse cn los hechos,
circunstancias y modalidades objetivas de dicho caso para que éste se encuadre dentro de los
supueslos abstractos previstos normativamente haciéndose cn el mandamicato escrito con el
objeto de que el afectado por el acto de molestia pueda conocerlos y estar ¢n condiciones de
producir su defcnsa. Asf 1o ha sostenido 12 Suprema Corte de Justicia®. En cuanto 2 la
fundamentacién establece que *la exigencia de fundamentar impone a las autoridades: 1. En
que el Organo de! Estado del que tal acio provenga, esté investido con (acultades
expresamente consignadas en la norma jurfdica nara e En que ¢l progic 3o 5
prevea en dicha norma; 3. En que el qmdo aclo se comenga o derive de un mandamicnto
escrito, en Cuyo texto se expresen los preceplos especificos que lo apoyen®. Burgoa, 1. Las
Garantfas Individuales. México: Porria, veintitreceava edici6n, 1991, p. 596.

(43) Burgoa, L Idem p. 596.



2.2 EL PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA

E!l Estado dentro de un régimen juridico, debe obedecer
necesariamente la norma juridica, para que vélidamente al afectar
la esfera juridica de los administrados pueda desplegar su
actividad dentro de los causes del derecho, por lo que resulta
evidente que para que exista seguridad juridica, sea necesaria la
presencia de un Orden legal que regule las conductas de los
individuos en la sociedad y que ese 6rden se cumpla; es decir, que
no sélo sea vigente, sino también positivo*.

Al consignarse el requisito de “mandamiento escrito”, con
ello se establece una garantia de seguridad juridica, cuya finalidad
es que ¢} gobernado este en condiciones de conocer ¢l acto que
se le imputa a través de la fundamentacién y la motivacidn, asi
como la autoridad que lo emite; para poder estar en condiciones
de poder instruir su defensa por lo que dicho requisito a la vez
configura una garantia de forma escrita que todo acto de molestia
debe de atender.

En doctrina se ha discutido si la visita domiciliaria
constituye un acto de molestia, aspecto este sobre el que autores
como Burgoa consideran que la visita domiciliaria "consiste en
establecer si se cumplen o no las leyes tributarias, o los
reglamentos gubernativos, sin que por ello y por sf mismas causen
agravio o perjuicio alguno al gobernado cuyo negocio sea visitado
o inspeccionado”. (44), por lo que para el citade auior en
principio las visitas domiciliarias no constituyen acto de molestia y
por ende, no deben revestir la subgarantia de formalidad.

*La conotacitn m4s amplia de seguridad es 13 situacion de estar libre freate a un peligro, en
un sentido igualmente amplio pero jurfdico, es ¢l establecimiento de normas de vida social,
derivado de la necesidad del hombre de ver salvaguardados tanio su persona como sus biencs
frente 2 los demis v, 2! mismo liempo, 12 conducta que €l 2 de adoptar frente a la persona y
bienes de sus semejantes.

(44) Burgoa, L Ob. cit., p 622
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Sobre el particular, nosotros no concordamos con el criterio
‘precedente, ya que la molestia en las visitas domiciliarias no se
encamina a la perturbacién en el disfrute de los bienes que se
encuentren dentro de la localidad visitada, sino en el hecho de
tener que soportar la entrada de un tercero extraio al domicilio,
por lo que en nuestra opinion lo que pretende la Constitucién es
que la privacia no sea perturbada.

Por otra parte, el articulo 16 constitucional, establece la
inviolabilidad del domicilio al sefialar las formalidades esenciales
que deben revestir los cateos y las visitas domiciliarias a través del
principio de seguridad juridica cuya finalidad es, evitar los abusos
de las autoridades administrativas, estableciendose con presicién
los requisitos que de manera inexcusable debe atender toda
autoridad al indicar que:

"En toda drden de cateo, que sélo la autoridad judicial
podré expedir y que serd escrita, se expresard el lugar que
ha de inspeccionarse, la persona o personas que hayan de
aprehenderse y los objetos que se buscan, a lo que
tnicamente debe limitarse la diligencia, levantdndase al
concluifla un acta circunstanciada, en presencia de dos
testigos propuestos por el ocupante del lugar cateado o en
su ausencia 0 negativa, por la autoridad que practique



la diligencia."*

En Querétaro, el constituyente de 1917, poco discutié
acerca de las prerrogativas que en materia de visitas domiciliarias
se atribuyeron a las autoridades administrativas, redeando a dicha
figura, con los requisitos minimos establecidos para la practica de
los cateos con la finalidad de evitar la violacién arbitraria del
domicilio, a pesar, de estar frente a dos figuras juridicas distintas
ya que como bien sefiala Juventino V. Castro los cateos;

* Burgoa define al cateo como ‘el registro o fnspeccion de sitios 0 lugares con el fin de
descubrir clertos objetos para evidenciar determizadas clicunstacias de aprehender a algtn
sujeto o de tomas posesion de un bien®. Ob. ait,, p. 620.

Para Juventino V. Castro el cateo es *La inspeccion judicial de un domicilio particular, o de
un lugar o edificio que no estén abiertos al acceso péblico, para llevar a cabo los actos
concretos que quedan especificados en la dispasicion Coasltitucional'. Ob. cit., p. 61.

Por su parte el Diccionario Jurfdico Mexicano establece que cateo es el ‘registro y
allanamiento de un domicilio particular por la autoridad con el propésito de buscar personas
u objetos que estdn relacionados con la investigacién de um delito.” Instituto de
Investigaciones Jurfdicas. Diccionario Jurfdico Mexicano. México: Porra, cuarta edicién,
1991, p. 433,

Jesds Quintana sefiala que para cucstiones practicas en relacion a las visitas domiciliarias se
ateoderd en primer término a lo plasmado en la Constitucion, ea segundo lugar, a las leyes
rcspaclwas que reglamenten las visitas domiciliarias, y sélo en tercer 1€mino, 2 los o0digos
de p penales.  Qui J. “Las bases constitucionsles para las visitas
domiciliariarias.” En: Tribunal Fiscal de Ia Federacién, Cuarenta y cinco afios. México: TFF,
T.V, 1982, pp. 455-461.
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- *Se-relacionan con responsabilidades penales y pretenden
concluir con-una.aprehensién o el retiro de un objeto que
prueba la comision de un delito, y las visitas domiciliarias se
“reﬁé’r’en ~a- responsabilidades de orden administrativo,

“ademas-las visitas domiciliarias no permiten recoger ningdn
objeto, sino simplemente inspeccionar un lugar, libros o

_papeles, y ‘en caso de aparecer una violacién a los
reglamentos aplicables, el acta que debe levantarse hard
constar lo descubierto o advertido, para que

“posteriormente se haga una valoracion de todo ello y, en
‘su caso, los funcionarios reglamentariamente autorizados
para  tal fin  apliquen las sanciones administrativas
correspondientes”. (45)

. Asimismo cabe resaltar que el parrafo constitucional antes
transcrito, establece una "garantia de exclusividad en cl objeto", al
seftalar que "se expresard el lugar que ha de inspeccionarse, la
persona o personas que hayan de aprehenderse y los objetos que
se buscan, a lo que dricomente debe de limitarse fa diligencia”s
En tales condiciones todo aquel acto de autoridad que no
contenga la citada garantia de exclusividad en el objeto, serd
violatorio de nuestro Codigo Puiitico Fundamental.

Por otra parte, para establecer el alcance de las visitas
domiciliarias, tenemos que refacionar el parrafo concerniente a los
cateos. con aquél en que se faculta a la autoridad administrativa a
realizar fas visitas domiciliarias, en el que también, se establece la
garantia de exclusividad en ¢l objeto, siendo en este caso, la
constatacion  del  cumplimiento o incumplimiento de  los
reglamentos de policia y buen gobierno o del acatamiento o
inobservancia de las disposiciones fiscales, y nada més; teniendo
las autoridades hacendarias federales o locales facultad
constitucional para exigir la exhibicidn de libros y papeles, log

(43) Castro. ). Oh. cil..p. 65



cuales necesariamente deberan estar vinculados con: el objeto
exclusivo antes citado*, ya que para este tipo de diligencias es
irrelevante lo establecido en cuanto a "la persona o personas que
hayan de aprehenderse y los objetos que se buscan”, por no ser de
la naturaleza de las visitas domiciliarias. Por lo anterior, es facil
establecer al igual como se asentd en lo concerniente a ios cateos,
que todo actc realizado por la autoridad administrativa. que
exeda del marco que establece la garantia de exclusividad en
relacion a las visitas domiciliarias serd violatorio del articulo 16
Constitucional ya que sélo en atencién a dste, estan
constitucionalmente permitidos.

Asimismo es impresindible por parte del auditor que realiza
la visita domiciliaria, darle cabal cumplimiento al principio de
legalidad observando tanto lo establecido por nuestra ley de leyes,
como lo previsto en las leyes fiscales respectivas, mismas que en
atencidn a nuestro estudio se encuentran en el Codigo Fiscat de la
Federacion y en ¢l Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico. Dichos ordenamientos legales
secundarios por ningiin motivo podran otorgar mayores facultades
que las que ha plasmado el constituyente de 1917 en el articulo
16 de nucstra Constitucidn cn {favor de los auditores; por lo que
la diligencia en cuestion y de acuerdo a lo establecido por nuestro

* Las visitas domiciliarias enceentran su apoyo constitucional en la parte infine del articulo
16 constitucional que ¢steblece quer “La autorided administrativa podrd pracuicar visitas
domiciliarias unicamente para cerciorarse de que se han cumplido los reglamuntos sanitarios
y de policia; y exigir fa exhibicion de Jos Jibros y papeies indispensables pera comprobar yue
s¢ han acatado las disposiciones fiscales, sujetdndose en estos casos a las Ieyes respectivas y a
fas formalidades prescritas por los cateos™.

En ctuanto a la inviolabifidad del domicilio enventramos antecedentes en fa Constitucion de
C4diz, en la que no se permitid ¢l allanar ¢! domicitio, sino s8lo para los casos de
aprehension de un gran criminal. Ly primera Constitucion mexicana declarG que “ninguna
autoridad podfa librar 6rden para el registro de las casas, papeles y otros cfectos de lus
habitanies de la Republica, sino en los cavos expresamente dispuestos por la ley y en la forma
que ella determina”.  Veéase Moatiel. L Estudio sobre Garantia< ladinduales. México:
Porrda, cuarta edician, 1983, pp. 333338
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Cédigo Politico fundamental, no es-susceptible de llevarse a cabo
. mediapte el libre arbitrio o consideraciones subjetivas de dicha
autoridad para el desahogo de la misma, ya que ademds dichos
visitadores deberdn levantar acta circunstanciada la cual
contendrd los hechos y circunstancias suscitados durante la
diligencia, misma que deberd reunir los requisitos sefalados en el
parrafo conducente a los cateos™, para que después de haber
hecho una valoracién de lo asentado en actas, la autoridad fiscal
pueda determinar la situacion fiscal del contribuyente; por lo que
resulta ser la visita domiciliaria representada o plasmada en las
actas levantadas por el auditor, el requisito sine qua non
para determinar la situacion fiscal de un contribuyente, ya que el
articulo 16 Constitucional, ni en su parrafo conducente a los
cateos, ni en aquel en el que se faculta a la autoridad
administrativa a realizar visitas domiciliarias, da atribuciones al
auditor para determinar la situacién fiscal del gobernado, lo que
por lo demds c¢s légico v juridico, dado que de otro modo seria
tanto como facultar a la autoridad que realizare los catcos a que
detcrminase fa situacion penal de la persona cateada, en igual
forma que se estarfa facultando al auditor a establecer la situacién
fiscal del administrado, de acuerdo al Coédigo Fiscal de la
Fedcracion, lo cual desde luego es erroneo, por exeder de las
facultades otorgadas por nuestra Constitucién a dichos
visitadores, ya que cualquier ley que conceda a la autoridad mas
facultades que las que la Constitucidn limitadamente otorga en su
articulo 16 serd inconstitucional. Mismo criterio sostienc el

maestro Ignacio Burgoa al apuntar que:

* La Suprema Corte de Justica 2 snstenido que "por mucho que la Icy sobre atribuciones del
cjecutivo federal en materia Econdmica no se mepcionen o precisen ningunos requisitos gue
deben llenar los inspeciores refativos ¢n Tas visitas. de inspeccion que practiquen, ello es
completamente irrelevante, ante {a circunstancia en que dicha ley, cn sus disposiciones debe
estar supeditada en todo 1o que establezea la Constitucién General de 1a Republica, {a que en
su artfeulo 16 preve los requisitos que deben llenar lus visitas de inspeceion®. Burgoea, [ Ob,
cit, p. 624
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"Sila practica de las.diligencias de inspeccién administrativa
arroja ‘como ~resultado. la. infraccién = al- reglamento
gubernativo o a la ley fiscal de que se trate, la autoridad que
corresponda debe hacer cumplir tales ordenamientos
mediante las decisiones o resoluciones que procedan (multa,
clausura del establecimiento, imposicion de obligaciones de
hacer o de dar, etc.)" (46}

23 OPINIONES DE DIVERSOS TRATADISTAS AL~
RESPECTO

Para complementar las diversas opiniones que se han citado
en lineas precedentes de éste trabajo, por parte de diversos
tratadistas en relacion al tema que nos ocupa, procedemos a
plasmar los pensamientos de autores en relacion a la Garantia de
Legalidad y El Principio de Seguridad Juridica.

Para Luis Bazdresch la garantia de legalidad la encontramos
dentro de fa Garantia de Seguridad Juridica ya que
"independientemcnie de ia seguridad juridica que entrana, en la
obligacion que ticnen todas las autoridades de ajustarse a los
preceptos legales que norman sus actividades y las atribuciones
que la ley les confiere, al expedir cualquier érden o mandato que
afecte a un particular en su persona o en sus derechos, es decir, la
garantia de legalidad requicre sustancialmente que las
autoridades se atengan precisamente a la ley, en sus
procedimientos y en sus decisiones que de cualquier modo se
refieran a las personas o a sus derechos.” (47)

(46) Burgoa, 1. Ob. cit,, p. 622,

(47) Baazdresch, L. Garantfas_Constitucionales, curso_introductorio_actualizado, México:
Trillas, tercera edici6n, 1987, p. 169
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-~ 27 Juventino-V. Castro ‘al citar a Noriega establece que la

~ garantfa de legalidad se traduce en "una obligacién de las
autoridades, a la utilizacion de procedimientos forzosos para
“actuar Constitucionalmente, asi como de procedimientos para
aplicar la ley - expedida previamente - 2! caso concreto. que debe
ser posterior al nacimiento de aquélla. (48}

Por su parte, Burgoa Llano sostiene que "La fijacidn de
cualquier tributo v la posibilidad de hacerlo efectivo son
verdaderos actos de autoridad v que conforme a la garantia de
legalidad contenida en el articulo 16 primera parte. cualquier
autoridad mexicana estd obligada a fundar sus actos en una norma
juridica, por lo que en el supuesto en que llegara a emitirse alguna
medida tributaria sin que ésta tuviera base en una ley, tal medida
resultaria a todas luces, violatoria a la citada garantia
constitucional o si a ninguna autoridad en el Estado Mexicano le
es dable actuar fucra de los causes que Ja ley marca, los tributos
de cualquier especie que fije la autoridad de la materia,
careciendo de base legal. serfan violatorios de la garantia que se
comemta, afirmandose por ende que previa la fijacion de cualquier
contribucuidn debe ser emitida la correspondiente ley o, lo que es
lo mismo no pucde haber contribuciones que no sean fijadas por
una ley." (49)

48} Caslriu. 3. Ob.cit,

L (49)’Burgu Lo E0b. it p. 31




Para Sleves "El'gobierno no ejerce un poder real sino en tantd que
es Constitucional, no es legal sino en tanto que es fiel a las leyes
que le han sido impuestas. La voluntad nacional por el contrario, :
no.tiene necesidad sino de su realidad para ser siempre |egal ella-
es el origen de toda legalidad”. {50)

La Enciclopedia Juridica "Omeba” al referirse a la garantia
de legalidad dice que "toda la actividad juridica desplegada en la
6rbita de la comunidad que provenga del Estado o de los
particulares, solamente adquiere validéz de tal, en cuanto de
modo directo o indirecto. se¢ encuentra habilitada por la
Constitucion que, ldgicamente, ha de ser fruto del querer
mayoritario formalmente expresado v dirigido a la gdranlm y
auspicio de los derechos humanos”. (51)

- Duguit dice que el principio de legalidad estriba en que "ningun-
organo del Estado puede adoptar una decision individual que 1o
‘sea’ conforme a una disposicion por via general anteriormente
dictada. Una decisién individual no puede jamds ser adoptada

-~ sino dentro de los limites determinados por una ley materiai

anterior.  Es éste el principio esencialmente protector del
individuo, y puede decirse que no ticne. que no puede tener, que

no debe tener excepcidn. Una sociedad que no lo reconoce, o
que, reconociéndola. le introduce reservas o excepeiones, no vive
verdaderamente bajo un régimen de Estado de derccho.” (52)

{50y Encu.lopcdm Jiridica Omeba, Buenos Am:s Axgenuna. cd Dnsklll T )\Vlll (um-
mand), 1979, pp. 13.14. ; ; .

(51) Enciclopedia Juridica Omebha. Idem p. 14

(52) Enciclopedia Juridica Omeba, Ob. cit., . 18
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Burgoa sostiene que "dentro de un régimen juridico esto es,
dentro de un sistema en que impere el derecho, bien bajo un
cardcter normativo legal o bajo un aspecto consuetudinario, esa
afectacién de diferente indole y de multiples y variadas
consecuencias gue opera en el status de cada gobernado, debe
abedecer a determinados principios previos, llenar ciertos
requisitos. en sintesis, debe estar sometida a un conjunto de
modalidades juridicas. sin cuya observancia no serfa vilida desde
cl punto de vista del derecho.” Y agrega que, "ese conjunto de
modalidades juridicas a que tiene que sujetarse un acto de
cualquier autoridad. se traduce en una serie de requisitos,
condiciones. elementos, etc., que es lo que constituye las garantias
de Seguridad Juridica”. {33)

Por su parte el Diccionario Juridico Mexicano al citar a
Daniel Kuri Brefia sefiala. que la seguridad juridica "es la garantia
dada al individuo de que su persona, sus bienes y sus derechos no
serén - objeto de ataques violentos o que, si éstos llegan a
producirse, le serdn aseguradas por la.sociedad, proteccién y
reparacion”. (54)

Para autores que estan de acuerdo con la Teorfa Kantiana
entre los que se incluye a Kelsen "La Seguridad Juridica viene a
ser la caracteristica esencial de lo juridico. Donde existe una
conducta cuyo cumplimiento ha sido asegurado por una sancion
que “impone el Estado. dicen, existe un deber juridico
independiente de cudl sea su contenido”™. (55)

'(53) Burgoa, §. Divionario de Derecho Constitucional Garantias y Amparto. México: Porréa,
primera edicitn, 1984, p. 199,
TP p. 2808

'(Sn Instituo de Investigaciones Jundics,

(53) Instituto de Investigaciones Juridicas, fdem. p. 2883



Luis Bazdresch dice que la Seguridad Juridica "protege
¢sencialmente la dignidad humana y el respeto de los derechos
personales, patrimoniales vy civicos de los particulares en sus
relaciones con la autoridad. e incluye un conjunto bastante
extenso de prevenciones constitucionales que tienden a producir
en los individuos la contianza de que en sus relaciones con los
6rganos gubernativos, éstos no procederan arbitraria - ni
caprichosamente, sino de acuerdo con las reglas establecidas en la
Ley como normas del ejercicio de las facultades de los propios
6rganos, los cuales necesitan estar creados en una disposicion
legislativa y sus atribuciones necesitan a su vez estar definidas en
textos legales o reglamentarios expresos”. (56)

2.4. CONSIDERACIONES DEL SUSTLN'IANI SOBRE' EL
PART[CULAR LR

~El hombre alcanza el pleno-respeto- a su persona, al
-consagrar la- Constitucién ¢l respeto a su privacidad donde se¢ -
inicia -la. vida- de todo ndcleo social, asi las Constituciones
modernas establecen garantias que tienden ha asegurar la libertad
domiciliaria, asi como la forma en que los administrados pueden
ser requeridos en su domicilio.

Es evidente la necesaria presencia de un érden juridico que
regule las conductas de los hombres en la sociedad, y que dicho
ordenamiento no sélo sea vigente sino también positivo. Asi el
articulo 16 Constitucional comprende a la Seguridad Juridica en
forma genérica al indicar aue cualquier acte de maolestia debe
provenir de mandamicnto escrito de autoridad competente que
funde y motive la causa legal del procedimiento, por lo que de
otra forma, el acto de molestia no seré legal a la luz del articulo 16
de nuestro Cédigo Politico Fundamental; dicho en otras palabrag,

(36) Bazdresch, L. Ob. cit., p. 162,



la Seguridad Juridica se traduce - en -los derechos subjetivos
plblicos que gozan los administrados, los cuales estén frente al
Estado. mismo que debe no sélo-de respetar, sino que debe
ademas, dar cumplimiento a todos los requisitos establecidos en la
ley, para que asi. un acto de autoridad produzca vélidamente la
molestia.

De lo anterior podemos distinguir los derechos
fundamentales a la Seguridad Juridica de acuerdo al principio de
legalidad. mismo ‘que al convertirse en positivo y vigente, se da

cumplimicnto -con la primordial exigencia de todo Estado de
derecho:

a) Todo acto de molestia debe emanar de un drgano cstatal
con facultades cxpresamente consignadas en una norma legal; por
1o que si un acto de molestia emana de una autoridad que al

~dictarlo o ejecutarlo se exede de su dmbito de facultades,

estarfamos en presencia de una violacién a la garantia de
““competencia. por lo que dicha garantia constituye un freno a la
autoridad administrativa, ya que ésta no es libre de actuar al
investigar la situauidn fiscal de determinada persona ya que
nuestro régimen juridico, es de facultades limitadas y expresas,

b) El acto de molestia, debe preverse en su sentido y
alcance en una porma juridica, de ahf que el principio de legalidad

demanda la sujecion de todos los drganos estatales al derecho.

¢) El acto de molestia debe conformarse de acuerdo a las
disposiciones de fondo y forma.
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d) Para poder hablar de una debida positividad vy vigencia
de la garantia de legalidad, éste se debe dar al sujetarse el Estado
a la ley, en todos los niveles del drden juridico mexicano,
encontrando su apoyo o sustento en el pacto federal; por lo que
debe operar en todos los niveles o grados de nuestra estructura
jerdrquica juridica, de ¢ste modo también se debe de respetar la
legalidad en las relaciones entre el reglamento y la ley, asi como
entre la ley y la Constitucion.

Por otra parte los parrafos concernientes a los cateos y las
visitas domiciliarias al bhacer una interpretacion eliptica de los
mismos, descubrimos el alcance de las visitas domiciliarias, en Ia
cual, como ya se establecid en el cuerpo de éste capitula. las
autoridades visitadoras no podran determinar "las consecuencias
legales”, de los hechos u omisiones que se hayan cbscrvado
durante la visita, pudiendo tinicamente los auditores establecer.en
actas los hechos o circunstancias observadas para que con
posterioridad, la autoridad competente expida la liquidacidn.

Asimismo. se protege la intimidad de la vida privada de los
gobernados, la cual solo podra ser interrumpida ante la presencia
de un interés general mds importante, que es, ¢l correcto
cumplimiento de las obligaciones fiscales, en la que -estd
interesada la colectividad, ya que el incumplimiento afectaria su
existencia misma por la imposible capacidad de sostener los
servicios publicos e instituciones, derivado ello, de lo ordenado
por ¢l articulo 31 f{raccidn |V dc nuestra ley de leyes, que
establece la obligacion de los mexicanos de contribuir al gasto
piblico.

&}



CAPITULO 111

INCONS’] 'ITUCIONALIDAD DEL ARTICULO 46 FRACCION I
s DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION A LA LUZ DEL
' AR’I‘ICULO 16 CONSTITUCIONAL

3.1, ESTUDIO CONCORDADO DE LOS ARTICULOS 46 FRACCION i

“'DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION Y EL 16
CONSTITUCIONAL, EN RELACION CON EL REGLAMENTO
INTERIOR DE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO- 32. OPINION DEL SUSTENTANTE FUNDADA Y
RAZONADA RESPECTO AL PORQUE EL ARTICULO 46 FRACCION
! DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION EN VIGOR ES
INCONSTITUCIONAL.



CAPITULO IIT

INCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULO 46FFR.-\CCIOV ; 7
DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, A LA LUZ DEL
ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL.

3.1 ESTUDIO CONCORDADO DE LOS ARTICULOS 46
FRACCION I DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION Y
EL 16 CONSTITUCIONAL, EN RELACION CON EL
REGLAMENTO [INTERIOR DE LA SECRETARIA DE
HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.

Ya hemos tenido ocasidn de establecer que el principio de
legalidad de las contribuciones se encuentra en el articulo- 31
fraccion IV de nuestra ley fundamental que a la lem mdnc’l “Son.
obligaciones de los mexicanos: e

IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion com
del Estado y Municipio en que residan; de lan
¥ equitativa que dispongan las leyes". .

Ahora bien, el segundo pmrdfo del arncul 14:del"'mismo ;
ordenamiento establece que: : [
"Nadie podrd ser privado de la vida, de la libertad o de sus
propicdades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido
ante los Tribunales previamente -establecidos, en el que se
cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y
conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho".

Asimismo cl artz’culo 16 COna[ilucional indica que:
"'Nadle puede ‘ser molestado en su. persona, familia,

) ;domncnho papcles y: po<c<lones sino en virtud de mandumiento
escrito dc la:autoridad competcnte que funde y motive la causa
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legal .del procedimiento”, agregando que: "En toda Srden de
cateo, que sélo la autoridad judicial podrd expedir y que serd
escrita, se expresaré el lugar que ha de inspeccionarse, la persona
o personas que havan de aprehenderse v los objetos que se
buscan, a o que unicamente debe limitarse la diligencia.
levantandose al concluifla una acta circunstanciada. en presencia
de dos testigos propuestos por el ocupante del lugar cateado o en
su -ausencia o negativa, por la autoridad que practique la
diligencia.- La autoridad administrativa podrd practicar visitas
domiciliarias unicamente para cerciorarse de que se han cumplido
los reglamentos sanitarios v de policia; y exigir la exhibicién de los
libros vy papeles indispensables para comprobar que se¢ han
acatado las disposiciones fiscales, sujetdndose en estos casos a las
leyes respectivas v a las formalidades prescritas para los cateos”.

El mismo pacto federal establece la supremacfa jerdrquica
de nuestros ordenamientos jur{dicos en su articulo 133 al senalar
que: e

"Esta Constitucién, las Leyes del Congreso de la Unidn que
emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la
misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la
Repuiblica, con aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de
toda la Unién. Los jueces de cada Estado se Arreglardn a dicha
Constitucion, leyes vy tratados, a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los
Estados”. lo que indudablemente implica que fos ordenamientos
juridicos secundarios deben emanar del Poder Legnshmo y estar
de acuerdo con la Constitucion.

Asi las cosas, vdlidamente podemos colegir que tanto como
el Congreso de la Unién como los Congresos Locales, son ios
facultados para emitir normas generales, impersonales y abstractas
-que tendrdn ¢l cardcter de leyes y por ende observancia
obligatoria; por lo que toda disposicion a la que se le pretenda
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" Tatribuir dicha naturaleza que.no emane-de tales drganos. ni del
ejecutivo federal en los casos en los que el mismo pueda ser
facultado por el Congreso de la Unién para- legislar, serd
inconstitucional. '

No pasa desapercitido al sustentante que en términos de lo
dispuesto por e! articulo 89 fraccidn | de nuestra Ley Suprema. el
Presidente de la Republica goza de Facultad Reglamentaria: sin
embargo, los reglamentos que éI mismo expida para hacer
funcional una ley secundaria, complementdndola v bien
aclardndola estardn jerdrquicamente subordinados a esta.
excepcion hecha ldgicamente de los Reglamentos Autdénomos.™

Después de la breve referencia hecha acerca de ia jerarquia
juridica normativa que nuestro Pacto Federal esiablece,
procedemos ahora al andlisis del articulo 46 fraccion 1, del Cédigo
Fiscal de la Federacion.

El Articulo 46 del Cadigo Fiscal de la Federacion fué
reformado en sus fracciones I v IV, a instancia de iniciativa de ey

que se presentd al Congreso de la Unidn el dia 1S de novientbre
de 1989 misma que s¢ apoyd en el sigujente criterjo:

*Los reglamentos dificren de las leyes emitidas por el Congreso de fa Unidn o los Congresos
Locafes, en su procedimicato Je creacidn, y2 que los reglamentos se encucntran bajo el
cantrol det poder cjeculivo, desde su efaboracitn, hasta su cjecucitn y en su jerarqula.
El Diccionario Jurfdico Mexicano define al reglamento como “EY conjuntrs 20 piceeptos
expedidos por el Poder Fiecutive (Pidsidente de 1a Repiblica 0 Gobernador del Estado) en
uso de una facultad especial comignada en s Constitucidn, que ticnea por objeto tacilitar Ja
-“éxacta observancia de s fvyes emanadas del poder legislativo™. Instituto de Investigaciones
Juridicas. Idem, p. 2751,



“El ejecutiva de la Unidn, en la presente iniciativa propone
efectuar diversas reformas al Cddigo Fiscal de la Federacion,
fundamentalmente acordes con la dindmica econdmica que vive el
Pais v que, por otra parte tienden a hacer mas efectiva la
simplificacién  administrativa y modernizar la administracién
tributaria.- Dentro del proceso de modernizacién y simplificacidn
administrativa que se requicre en materia fiscal, s¢ sugiere a esta
honorable Camara de Diputados diversas reformas que tienen por
objeto concretamente climinar la fase de inconformidad a los
hechos u omisiones conocidos por las autoridades fiscales con
motivo de una visita domiciliaria, sin que por ello pueda pensarse
que se falta a la garantia de audiencia, pues en todo-caso los
contribuyentes cuentan con Jos medios de defensa que establece
este propio codigo y si se logra una sustancial agilizacién de
procedimicento de comprobacidn, pues el efecto se establece que
la determinacion de las consecuencias legales de tales hechos u
omisioncs se podrdn hacer constar en la misma actd o en
documento por separado, procediéndose a  hacer . las
instrumentaciones y reubicaciones necesarias para regular su
claboracién y notificacién”.*

Asi el articulo primero del Decreto por el que se reforma,
adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales establecid, que
entre otras cosas se reforma- el articulo 46 fracciones | y IV
quedando de la siguiente manera:

Articulo 46.- "La visita en el domlcxho fiscal se desarrollara
conforme alas s:gmcnles reglas

*Para mayor ihundamicnts véase ¢f Diario de los Debates de'la Camara de Diputados del
i Cm\grcao e los Estados Unidos \imcamss Méxivo Distrite Federali ARo §1, miérealés 15
de nmnmh« de 1989,



aue se hard constar en forma circunstanciada los hechos u.
omisiones que se hubieren conocido por los visitadores.
Asimismo, se determinardn las consecuencias legales de tales
hechos u omisiones, las que se podrdn hacer constar en la misma
acta o en documento pur separado. Los hechos u omisiones
consignados por los visitadores en las actas hacen prueba de la
existencia de tales hechos o de las omisiones encontradas, para
efectos de cualquiera de las contribuciones a cargo del visitado en
el periodo revisado.

IV. Cuando en ¢l desarrollo de una visita las autoridades
fiscales conozcan hechos u omisiones que puedan entranar
incumplimiento de las disposiciones fiscales, los consignaran en
forma circunstanciada en actas parciales. También se consignardn
en dichas actas los hechos u omisiones que se conozcan de
terceros. En la dliima acta parcial que al efecto se levante se hara
mencién expresa de tal circunstancia y entre ésta y e} acta final,
deberan transcurrir cuando menos quince dias, durante los cuales
el contribuyente podrd presentar los documentos, libros o
registros que desvirtien los hechos u omisiones.- Se tendran por
consentidos los hechos consignados cn las actas a que se refiere
el parrafo anterior, si antes del cierre del acta final el
contribuyente no presenta los documentos, libros o registros de
rcferencia o no sefiala lugar en que se encuentren siempre que
éste sea el domicilio fiscal o el lugar autorizado para llevar su

ohH

L~ Dé toda visita en'el domicitio fiscal se levantard actaenla



I, contabilidad”.*

Los dias 14y 15 de diciembre” de 1989, el ciudadano
Esquipulas David Gémez Reyes, presentd de parte de la Comisidn
de 'Hacienda.-'y ~Crédito  Publico, un informe sobre las
modificaciones que se proponfan a la Cdmara de Diputados en el
que se establece que:

"El Ejecutivo ha planteado a esta honorable Cdmara de
Diputados, diversas modificaciones que tienen por finalidad la
simplificacién - administrativa, ya que tal medida permitird
determinar las consecuencias legales de tales hechos u omisiones
en la misma acta o en documento por separado. respetdndose el
derecho de los contribuyentes para impugnar dicha resolucién,
por lo que se propone su aprobacién,” agregando en lineas
subsecuentes que "En refacién con lo anterior, la comisién
dictaminadora ecstima conveniente que cn la fraccién [V del
articulo 46 del Cddigo en cuestidn, se establezca un plazo de 15
dias para que ¢l visitado pucda presentar documentacién
tendiente a desvirtuar Jos hechos u omisiones conocidos y que los
mismos se consignen en un acta parcial, debiendo modificarse el
segundo parrafo que se adiciona a dicha fraccidn [V e incluirse un
tercer parrafo a la misma. Adicionalmente, deberd incorporarse

* Anteriormente u dicha reforma cl articulo 46 en sus {racciones Ly 1V versaha de fa siguiente
muncra:

1. "De toda visita ¢n ¢l domicilio fiscal se levantard acta en la que se hard constar en forma
circunstanciada los hechos v omisiones que se hubieren conoaido por Tos visitadores. Los
hechos v omisiones consgnadas por ks visitadores en fas actas hacen prucba de 1a existencia
de tales hechos 0 de Jas omisiones encontradas, para cfectos de cualquicrs de las
contribuciones a cargo del visitado en ¢l periddo revisado aunque dichos efectos no se
Loligacn oo ferme evoresa,  Las opiniones de los visitadores sobre ¢l tumpllmlcnlu o
incumplimicnto de las dlsposxcmnu fiscales o sobre 1a situacion finaocicsa 4 wisitade, o
constituyen resolucion fiscal.

IV, Con las mismas formalidades a que se refieren las fracciones anteriores, se podiin
levantar actas parciales o complementarias en las que se hagan constar hechos, omisiones o
circunstancias Je cardcter vonereto, de 1os que se tenga conacimiento vn el desarrotlo de una
visita 0 después de concluirla™




‘una_fraccién VII a este articulo para contemplar que las actas
parciales formaran parte integrante de la final que al efecto se
levante. Por lo antes expuesto, el precepto en comentario deberd
quedar aprobado™.

Como se puede observar, en la exposicidn precedente ni
siquiera se hizo mencién de la fraccion I del articulo 46, el dia en
que S(; debid debatir dicho numeral, habiéndose considerado tan
sélo-la fraccién IV del precepto en cita estimandose por los
sefiores Diputados que no era necesaria la discusion del mismo.

- Asi las cosas, es facil advertir que no obstante que el sentido
que orientd a la iniciativa de ley en comento se fundamentd en
postulados de modernizacion. simplificacion ¥y dindmica
econdmica que en la actualidad vive ¢l pais, lo cierto ¢s que no se
considerd en forma alguna que fué lo que se quizd establecer con
el parrafo "determinardn las consecuencias legales” establecido en
el articulo 46 fraccion 1 del Cédigo en cita; por lo que a {alta de
explicacion vertida en los motivos que inspiraron esta reforma cn
la iniciativa de ley, v a falta de interés de parte de los sefiores
Diputados para preguntar y analizar el alcance de dicho parralo
nos vemos en la necesidad de hacer un andlisis del mismo basado
tanto en la doctrina como en la misma ley.

La Enciclopedia Juridica Omeba dice que: "El juez y el
administrador que adoptan una decisidn determinindose por
valores, realizan conducta humana juridica™.. Y agrega que.
"Consciente o inconscientemente quien realiza la conducta hace
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tamblen al proplo nempo, una va]oracnon estlmanv (8T

término con la gestién concurrente de:los: su;etos actwo y pasnvo~-
de la'obligacion”. (58) o

Giorgio Tesoro sostiene que “La determinacién en sentido
técnico es sélo aquella que se efectiia por los érganos del sujeto
activo en’ el desenvolvimiento de su actividad administrativa,
cuando, falta esta actividad habré, indudablemente, de parte del
sujeto pasivo, la aplicacién espontanea de la norma tributaria pero
no una verdadera y propia determinacién.” (59) 5

(57) Enciclopedia Juridica Omeba. Ob. Cit., T. Vil Dere-Diva p. 771,

£l Diccivnario de la Leagua Espaiiola da los siguientes significados a la palabra determinar:
“fijar los términos de un caso, distinguir, discernir, seftalar, fijar una cosa para algin efecto,
tomar resojucidn. hacer timnar una resolucidn, sentenciar, definir.” Diccionario de la Lengua
Espanola: Espasacalpe, decimoctava edicién. 1956, p. 471.

El Diccionario Pequeno Larousse en color dice *determinar proviene det latin determinaré y
significa indicar con precisidn, sefialar, fijar”. Diccionario Pequefio Larousse en color.
México: Larousse, 1989, p. 317,

El Diccionario de Sindnimos y Antdnimas de la Lengua Espanola establece Jos sindnimoes de
la palabra determinar con un sentido de meta efecto el cual es: “especificar, delimitar,
caraclerizar, precisar, sefalar. Desde wn punto de vista psicolégico, es decir, resalver,
disponer v desde un punto de vista de que crea un inicio cs: originar, producir, suscitar,
causar, ocasionar”. Diccionario de Sindnimos y Anténimos de la Lengua Espaiiola. Espafa;
Alfredo Oriells, 1956, p. 357,

{38} Enciclopedia Jurica Omebz, Ob. Cit, p. 772

(59) Enciclopedia Juridica Omeba Idém, p. 772

9



En efecto la wvalidez del acto - administrative de
determinacién jmpositiva estd fundada en razones de orden y
seguridad puiblicas, travendo como corolario la regla sobre el
respeto, o sea, la obligacién de contribuir al gasto piblico y que
para los casos de que la contribucién sea hecha por el
contribuyente lo tdnico que hay es una mera operacion de
intelecto para autodeterminarse de conformidad a la norma
aplicable, y por ende no hablamos de una determinacion en
estricto sentido ya que como sostiene Carnelutti "lo que habria es
una aplicacion de la ley mas no una determinacion. entendiendo
que ésta es un acto administrativo necesariamente jurisdiccional.”

(60)

Por ‘'lo antes' expuesto al hablar de determinacién
necesariamente aludimos a aquella conducta que lleva a cabo la
‘administracion pablica, al determinar la situacion fiscal de un
contribuyente, lo que emite es una liquidacion; misura que se
define de nuestra parte, como el documento oficial a través del
cual la autoridad competente establece la situacion fiscal del
contribuyente, sin establecerse en nuestro concepto que la
situacidn fiscal del contribuyente sea en cantidad liquida habida
cuenta de que un contribuyente pucde operar con pérdidas
estableciéndose ¢stas como fiscales.

Por tanto al darse en la liquidacidn la determinacidén de la
autoridad administrativa, se crea una norma concreia ¢

individualizada, que producird sus cfectos desde ¢l momento en
que quede integrada, pudiéndeose de inmediato hacerse exigible®.

(64) Enciclopedia Juridice Omcba. Ibidem, p. 772

*El Diccionario de Derecho Usual establece que liguidaci6n “es el conjunto de uperaciones
realizadas para delerminar lo correspondiente a cada unn de los interesados en Jos derechos
activos y pasivos de un negocio, patrimonio v otra relacion de bienes y valores. Cabanctius,
G. Diccionario de Derecho Usual, nYing: Argenting, sexts edicidn, Tl (A-D), 1968, p.
574,

Por su parte I3 Erciclopedia Juridics Omebe dise que “liquidacion proviene de! latin
liguidaré por o que es I aclaracidn ¥ desenredo de algunas cuentas como las de alguna
sucesion O sociedad de comercin”™ Encidlupedia Juridica Omeba. Ob. Cit, p. 819




Por reflejo de lo anteriormente " establecido podemos
concluir que el parrafo insertado en el articulo 46 fraccidén I
establece a favor de los visitadores la facultad de determinar las
consecuencias legales de los hechos u omisiones, que hubieren
conocido lo que no es otra cosa que expedir la liquidacion del
contribuyente, misma que se basard en el acta final, y esta a su
vez, contendrd todos los hechos u omisiones que se hubiesen
observado durante la visita domiciiiaria plasmados en las actas
parciales,

Asi pues, una vez que hemos establecido a nivel doctrinario,
el alcance que se le quizo dar al parrafo "determinaran las
consecuencias legales de tales hechos u omisiones” plasmado en el
articulo 46 fraccién | del Cédigo Fiscal de la Federacion. Ahora a
nivel legislativo nos encontramos con notables contradicciones
que se presentan entre nuestra Constitucion, el Codigo Fiscal de
la Tedcracion y el Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda v Crédito Publico; mismos a cuyo estudio nos avocamos,
en los siguientes términos:

Ya establecimos en parrafos anteriores de este mismo
capitulo la jerarquifa juridica normativa, y que en ralacion al tema
que nos ocupa podemos establecer que como norma fundamental
tenemos a nuestra Constitucion, la cual no podré ser transgredida
en ningin caso y por ninguna circunstancia por el Cédigo Fiscal
de la Federacion. la Ley Orgdnica de la Administracion Piblica
Federal y mucho menos por el Reglamento Interior de la
Secretarta de Hacienda y Crédito Publico.

Por otra paite, para reforzar la reforma del articulo 46
fraccién I del Codigo Fiscal de la Federacion, misma que ya se
analizd, se adecud el Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico adiciondndosele una fraccién a su
articulo 65, quedando de la siguiente manera:

n



Arnculo 65 o "Compete a la Dlreccxon General de ;
Audnona Fxscal Federal :

E -XV-B"i‘s. Dar a conocer al \xaxtado la determmacxon de las

"consecuencxas legale< de tos hechos-u omisiones imputables a éste, -
"~ conocidos con motivo de la visita domiciliaria que practique, y

hacer constar dicha determinacién en el acta final que se levante.

Con dicha fraccidn, se fijo la relacion entre el articulo 46
fraccién 1 del Cddigo Fiscal de la Federacidn y el Reglamento
Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico al ampara
de la fraccién XVI de la Lev Orgdnica de la Administracion
Publica Federal, sin pensarse que se hiria mds alld de lo
establecido v facultado por nuestra Constitucién, ya que como
hemos indicado, el articulo 133 Constitucional al scialar la
jerarquia juridica normativa, indica la neccsaria observancia y
respeto de las leyes secundarias y reglamentos hacia nuestro
Cadigo Politico Fundamental, misma observancia y respeto que se
han visto vulnerados por ej Cddigo Fiseal de la Federacion y el
Reglamento que nos ocupa. ya que han ignorado en sus articulos
46 fraccion [ y 65 fraccidn XV-Bis respectivamente, Ja garantia de
exclusividad- en el objeto consignado en el articulo 16
Constitucional, en los pdrrafos concernientes a los cateos y al de
las facultades consignadas a favor de la autoridad administrativa
para llevar a cabo investigaciones con el fin de comprobar de que
se ha cumplido con los reglamentos sanitarios y de policia, asi
como con las disposiciones fiscales, sujetdndose siempre a las
formalidades prescritas para los cateos, mismas formalidades que
de acuerdo a la garantia de exclusividad en el objeto, limita a toda
diligencia, tritese de cateo o de visita domiciliaria, a levantar un
acta circunstanciada cn la que se plasmen ios hechios 4 omisinnes
observados en la misma, y no a deteriminar la situacion fiscal de un
contribuyente. ya que csta determinacion técnicamente llamada
liquidacion deberd estar a cargo de la Direccion General de
Auditoria  Fiscal Federal y demas autoridades fiscales u

[



organismos facultados para determinar créditos fiscales en
materias distintas a la competencia de la misma Direccién General
de Auditoria Fiscal Federal. tal como lo indica la fraccidon XIII del
articulo 65 del Reglamento Interior en comento. Por lo que el
personal que lleva a cabo la visita domiciliaria no puede emitr la
liquidacidn ya que ésta tiene como requisito indispensable las
actas parciales y el acta final que se levantan durante la visita
domiciliaria.

La anterior opinién que sustentamos encuentra apoyo en
los siguientes criterios jurisprudenciales.emitidos por el Tribunal
Fiscal de la Federacion:

Actas de visita.- "Las opiniones de los visitadores no
producen efectos de resolucién fiscal.- La circunstancia de que en
las actas de auditoria los auditores manifiesten que no hay hechos
que hacen constar, no obsta para que la autoridad administradora
del impuesto formule liquidaciones en las que pucda determinar
diferencia de los mismos, si al revisar las actas en cuestidn
encuentra que hubo omisiones en su pago, puesto que en
términos del articulo 84, fraccion V, del Cédigo Fiscal derogado .
las opiniones de los visitadores, sobre el cumplimiento o
incumplimiento de las disposiciones fiscales o sobre fa situacion
tributaria del sujeto pasivo, no producen cfectos de resotucion
fiscal."*

‘ Como sc pucde observar los organismos encargados para

- emitir liquidaciones son la Direccion General de Auditoria Fiscal
‘Federal, y demds autoridades fiscales u organismos facultados
para determinar créditos fiscales, mas no los visitadores.

*Rovision Mo, $0781.- Rowucita en sesion de 25 de abnt de 1989, por unanimidad de 7

-votos.- Magistrado Ponenie: Genaro Martinez Moreno.- Secretario: Lic. Juan Carios Gomes
Velazquez . Revista de Tribunal Fiscal de la Federacion, Tercera época, afio 1. No. 16, abril
19389, p. 39
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Visita domiciliaria.- "La actuacion de los visitadores es legal si s6lo
proceden a asentar los hechos u omisiones descubiertos en ia.-
Cuando los auditores se limitan a asentar en el acta de visita los
hechos u omisiones que detectaron en la prictica de la
visita domiciliaria indicando la diferencia de ingresos que existe
entre los declarados y los determinados, sefialan el procedimiento
que llevaron a cabo para tal fin, no puede considerarse que estan
determinando un impuesto omitido. por lo que no existe
infraccién a los que prevenia el articulo 84, fraccién V, del Cadigo
Fiscal de la Federacidn de 1967."

Asimismo, el Primer Tribunal Colegiado en materia
Administrativa del Primer Circuito, ha sostenido en criterio
jurisprudencial el mismo sentido al indicar que:

"Si bien es cierto que conforme al articulo- 84, fraccion V,
del Cddigo Fiscal de la Federacidn. las opiniones que los
visitadores asienten en las actas sobre ¢l cumplimiento o
incumplimiento de las disposiciones fiscales o sobre la situacion
finaciera del visitado, no producirdn efectos de resolucion fiscal,
debe entenderse que ello se refiere a las opiniones que cmitan
sobre cuestiones de derecho, o a las opiniones juridicas que
obtengan dichos inspectores, a manera de conclusidén ldgica y
legal, de los hechos encontrados. Luego esas opiniones podrin
ser tomadas en cuenta o no, por los superiores. jerarquicos
encargados de revisar las actas de las visitas y de dictar las
resoluciones procedentes, como consecuencia de dichas actas.
Pero cuando las actas conticnen afirmaciones de los inspectores
sobre cucstiones de hecho, es claro que el revisor no puede
ignorar dogmadticamente esas afirmaciones, ni modilicarlas sin

°Revisidn No. 1288/84.- Resuclta en sesion de 28 de septiembre de 1989, por unanimidad de
6 votos.- Mayistrado ponente: Carlos Franco Santibafez.- Secretario: Lic. Antonio Romero
Moreno. Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion, Tercera ¢pocs, aro 1, No. 21,
septiembre 1989, p. 37
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expresar con absoluta claridad y con detalles completos, las
razones que lo llevaron a aceptar, como probados o como ciertos
hechos contrarios o diferentes de los asentados por los
inspectores. Y para no violar la garantia de previa audiencia en
perjuicio del causante (articuio 14 y 16 Constitucionales) asi como
para fundar y motivar legalmente su resolucidn, en tales casos en
que llega a aceptar hechos diferentes a los asentados en el acta de
visita, en el que se debid dar cabal intervencion al causante, es
claro que también el revisor debe dar audiencia previa a dicho
causante antes de dictar resolucién, a fin de darle oportunidad de
probar y alegar lo que a su derecho convenga. Se dejaria al
causante en estado de indefensién si se le diera intervencion en la
visita y en el acta, y se dictara después una resolucién sin
intervencién alguna de su parte, en la que se modificarén las
alirmaciones y conclusiones que sobre cuestiones de hechos se
habifan asentado en el acta."*

Por lo anteriormente  plasmado en  criterios
jurisprudenciales, tanto por el Tribunal Fiscal de la Federacién
como por la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, es facil
sehalar la existencia de organismos encargados de emitir las
liquidaciones a los sujetos pasivos para la relacion fiscal ya que las
opiniones que manifiesten los visitadores en cuanto a fa situacion
legal del contribuyente, solo serd tomada en consideractén por su
superior jerarquico, no asi las cuestiones de hechos u omisiones
que el auditor sefiale en las actas parciales y final ya que el
superior jerdrquico en este caso deberd de respetarlas salvo que
fundamente su resolucion de cambiar dichos hechos u omisiones

sefalados por los visitadorcs.

* Amparo directo 481.76.- Ron de Cérdoba. S.A.- 16 de noviembre de 1976.- Unanimidad de
volos.: Ponente: Guillermo Guzmdn Orozco. Ediciones Mayo, Voldmenes 91.96. Sexta
parte. p. 11,

~
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I. Omisién de los requisitos formales exigidos por las leyes,

que afecte las defensas del particular y trascienda al sentido de la
resolucién impugnada, inclusive la ausencia de fundamentacién o
motivacion, en su caso".
Criterio que ha decir de Lerdo de Tejada, ha sido ratificado por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién en jurisprudencia al
establecer que: "Los actos de las autoridades administrativas que
no estén autorizados por ley alguna, importan una violacién de
garantias”. (61)

Son notables las discrepancias que existen a nivel legislativo
entre nuestra Constitucion, el Cédigo Fiscal de la Federacion y el
Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico y atin més con los criterios jurisprudenciales vertidos por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y el Tribunal Fiscal de
la Federacidn, que si bien es cierto que no existe en la actualidad
jurisprudencia que hable de manera directa sobre el articulo 46
fraccion T det Cédige Fiscal de fa Federacion, por tratarse de una
reforma recicnte, también es cierto que por medio de otros
criterios jurisprudenciales establecidos por los Tribunales que se
mencionan en relacion al tema que nos ocupa, podemos schalar
la tendencia de dichos criterios, tal como ya se ha indicado en
parrafos anteriores, vy que denotan con claridad la
inconstitucionalidad del articulo 46 fraccidn 1 del Codigo Fiscal de
la ederacién; todo ello derivado de la falta de un anélisis
profundo y debate de la reforma que se did el 15 de noviembre,
asi como el 14 y 15 de diciembre de 1989, del articulo que nos.
ocupa.

{51) Lerdo de Tejada, F. Ob. Cit., p. 538



individuales consigna nuestra Constitucién. En este 6rden de

' ‘ideas tanto el Cédigo Fiscal de la Federacidn en el articulo que
nos ocupa, como el Reglamento Interior de la Secretria de
Hacienda y Crédito Pablico, deben estar de acuerdo a lo
dispuesto por nuesta Carta Magna. va que la eficiencia juridica de
la garantia de legalidad reside en el hecho de que a través de su
mediacién se proteje todo el sistema de derecho objetivo de
México, desde la Constitucién hasta el Reglamento
Administrativo mas minucioso, debido a que la sujecidn del
Estado a la ley, a la vigencia de la parantia de legalidad, se da en
todas las esferas del derecho positivo estando en la base la ley
fundamental, resuitando valido lo establecido por Hermdn Heller
al sehalar que “sin normacién la masa humana no tiene ninguna
voluntad capaz de decisidn, ni un pader capaz de accidn y mucho
menos de autoridad”. (62)  Asi la garantia de legalidad y el
principio de seguridad juridica constituyen un auténtico valladar
al absolutismo al quc pretende con tesdn nada encomiable la
autoridad administrativa, pues como ya hemos repetido la
autoridad no e¢s libre de actuar como crea convcnienlc al
investigar Io situacion fiscal que guarda determinada persona, 5iad
que debe ebservar, cusi sacramentalmente el rigido marco de los
derechos individuales dotados de una especial fuerza o garantia
por su incorporacion al texto Constitucional, y que por lo mismo
es absurda que una ley secundaria y un reglamento interior
administrative vallan mas alld de lo establecido por nuestro
Cédigo Politico Fundamental.

[u!ﬂ H.\...; IR
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(62) Enciclopedia Juridica Omeba. Ob. Cit.,p. 19,



- Asimismo el articulo 16 Constitucional en su dltima parte
consagra una garantia de libertad al tutelar y proteger la intimidad
de la vida privada de los individuos, al mismo tiempo que consagra
la garantia de exclusividad en el objeto que debera de respetar
toda diligencia de cateo o de visita domiciliaria: amén de que la
garantia de seguridad juridica, al determinar en qué casos y bajo
que circunstancias podrd procederse a emitir una orden de visita
domiciliaria o una orden de cateo en relacién con la primera parte
del mismo articulo 16 Constitucional, y nada mas. Por lo tanto
derivado del mismo articulo deducimos que sdlo el principio de la
inviolavilidad del domicilio en forma excepcional debe ceder ante
la presencia de un interés general mas importante a saber: el
correcto cumplimiento de determinadas obligaciones en la que
estd interesada directamente la comunidad, ya quc afccta o puede
afectar su existencia misma, debido a que el sostenimiento de las
instituciones puiblicas y de los servicios pablicos ser{a imposible, si
el fisco no estuviera en apiitud de verificar el concreto
surgimiento de la obligacién tributaria y el cumplimiento oportuno
de las prestaciones pecuniarias correspondicntes; todo ello
derivado tambicéa de lo establecido por e articulo 31 fraccion IV
Constitucional el cual impone a los mexicanos la obligacion de
contribuir al gasto piiblico.

Producto de lo anterior, y de la jerarquia juridica normativa
que establece nuestra Constitucién, resulta absurdo el hecho de
que de acuerdo al articulo 46 fraccién I del Codigo Fiscal de Ia
Federacion se deje la posibilidad de determinar ha discrecion y
capricho la situacion fiscal de un contribuyente a los visitadores ya
que como hemos repetido en multiples ocasiones se violenta la
garantia de exclusividad en el abjeto consagrado en el parrafo que
versa sobre los cateos del articulo 16 Constitucional, y que
encuentra apoyo jurisprudenciai en ¢i siguientc criteric adeptade
por el Tribunal Fiscal de la Federacién:



"Visitas Domiciliarias.- aunque sean de naturaleza diversa a
los cateos, deben curhplir con las formalidades de los mismos.- Las
visitas domiciliarias de cardcter administrativo son diversas a los
cateos, puesto que tienen objetos diversos, sin embargo, no por
ello pueden dejar de cumplir con las formalidades que el articulo
16 de la Constitucion senala para los cateos, pues literalmente
establece que en su realizacién deberdn acatarse las mismas
formalidades. asi como las que senalen las leyes especiales
aplicables™.”

Por otra parte. cuando el articulo 16 Constitucional sefiala
que de la visita domiciliaria se levante una acta circunstanciada.
indudablemente obliga a que los hechos ocurridos bajo los
sentidos de los visitadores, al constar el cumplimiento de las
obligacicnes fiscales, esten representados por medio de una
narracion escrita, con ¢l propdsito tal vez de dejar preconstruida
la prucba sobre la situacidn fiscal del visitado y nada mds, no
seflaldndose en nuestra Constitucién que en el acta
circunstanciada que al cfecto se levante se pueda determinar
situacion fiscal alguna, como por el contrario, si se hace en forma
totalmente al margen de lo que preconiza nuestra Carta Magna
en su articulo 16, el Cadigo Fiscal de la Federacién, en concreto
en la fraccion I de su articulo 46.

Comno resuitado de lo anterior la Administracién Pablica
deberia tener senalada en forma precisa y exacta su esfera de
atribuciones en normas legales de caracter general y obligatorio
emanadas de! Congreso de la Unién y que éstas a su vez
observaran debidamente lo consagrado por nuestra Ley de Leyes
va que Je otro modo fos resuliados <e traducen en el olvido de los
principios v garantias vertidos en este trabajo. y lo peor del caso
tal como sefala Francisco Lerdo de Tejada "los Tribunales
Competentes que conocen de juicios en los que se alega la

*Revision No. 114382, Resists del Tnbunal Fiscal de Ia Federscida. Segunda épocs, ano ¥V,
Num. 45 septiembre de 1983, pp. 168,169,



CONCLUSIONES

-1-El Tribunal Fiscal de la Federacién es competente para conocer

entre otras cosas de la impugnacion de fiquidaciones emitidas por---..

autoridades fiscales federales, pudiendo declarar la nulidad de las
mismas en los casos previstos por el articulo 238 de] Cédigo Fiscal
de la Federaci6n.

2. E! Tribunal Fiscal de la Federacion, no es competente - para
conecer de la Constitucionalidad de una ley. por ser competencia
reservada al poder Judicial Federal, sin embargo, elio no le impide
el conocimiento y resolucidn acerca de un acto administrativo
determinando si es o no Constitucional ya que el Tribunal Fiscal
cumple al comprobar si el acto de autoridad impugnado, emana
de autoridad competente. si satisface las formalidades de los
procedimientos. si esta fundado y motivado y en general si.se
respetd la garantia de legalidad.

3. Las resoluciones emitidas por el Tribunal Fiscal de la.
Federacion son solo declarativas, por carecer de facultades para:-
hacer cumplir sus determinaciones. :

4, La autoridad como toda la Administracién Publica, realizan su -
actividad con sujecidn al ordenamiento juridico que los crea y
faculta, Hmitdndosc su actividad por consiguiente por la ley, y sélo
en esas condiciones, serd considerado como legal toda accién de
la autoridad. va que la competencia de la autoridad no constituye
una simple formalidad exigida por el derecho, sino por el
contrario, condiciona la legitimidad de su actuacidn concreta; de
oro modo, serfa violatorio de los articulos 14 y 16
constitucionales. por lo que la garantia de legalidad es, en otras
palabras, el hecho de que las autondades sélo pueden hacer lo
que la ley les permite.



5. La garantia de exclusividad en el objeto indicada en el articulo
16 Constitucional en el parrafo concerniente a los cateos, la cual
sefiala que "se expresard el lugar que ha de inspeccionarse, la
persona o personas que hayan de aprehenderse v [os objetos que
se buscan, a lo que Gnicamente debe de limitarse la diligencia”, es
vulnerado por el Cédigo Fiscal de la Federacion en su articulo 46
fraccidn [, asi como por el Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico al otorgar mds facultades ai personal
visitador, estableciendose que podrin determinar la situacion
fiscal del contribuyente.

6. Por ser de naturaleza distinta las visitas domiciliarias de los
cateos, la garantia de exclusividad en el objeto de toda diligencia
domiciliaria en materia fiscal es la constatacién del cumplimicnto
o incumplimiento de los reglamentos de policia y buen gobierno y
del acatamiento o inobservancia de las disposiciones fiscales, méas
no ¢l hecho de que los visitadores puedan determinar la situacion
fiscal del contribuyente visitado, va que ello serfa tanto como
delegar facultades reservadas a un ¢rgano fiscal competente en
faver de sus subordinados, sin estar sancionada tal delegacion,
amén de que aln estdndolo, ¢llo indudablemente seria
inconstitucional por ir méas alla de aquello que la Constitucién
General de la Republica contempla.

7. Derivado de la jerarquia normativa que existe en nuestro
sistema  juridico, de conformidad con el articulo 133
Constitucional. ¢l Cddigo Fiscal de la Federacién y el Reglamento
Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por
ninguin motivo podrin otorgar mayores facultades de las que el
constituyente de 1917 en el articulo 16 de nuestra Carta Magna
plasmé en favor de los auditores por lo que las visitas domiciliarias
no son susceptibles de llevarse a cabo mediante el libre arbitrio o
consideraciones subjetivas de los visitadores, nt mucho menos
determinar la situacién fiscal de un contribuyente, ya que el
articulo 16 Constitucional en ningiin momento da dichas



atnbucnones a los audxtores .sino que .par: el contrario, - la
" Constitucién por tratarse de la figura tan trascendental’ que nos.

" ocupa senalo en forma literal y limitativa sus facultades.

7‘28."D¢be_'_ ex;stxr fres'peto'y observancia entre el Reglamenlo y la
-Ley, asi como entre estos y la Constitucidn.

= 9. El Articulo 46 fraccidn I del Cédigo Fiscal de la Federacion al
-incluir el pérrafo "determinaran las consecuencias legales de tales
hechos u omisiones", dié la oportunidad al personal que desarrolla
las visitas domiciliarias a emitir la liquidacién como documento
oficial a través del cual la autoridad establece la situacién fiscal
del contribuyente, y esta una vez que se ha integrado debidamente
se puede hacer exigible.

10, El articulo 65 fraccion X V-Bis que establece la facultad de dar
a conocer al visitado [a determinacion de las consecuencizs legales
de los hechos u omisiones, pudiendo hacer constar dicha
determinacidn en el acta final que se levante; es inconstitucional,
ya que el articulo 16 de nuestra Carta Magna Schala que de la
visita domiciliaria se levantara un acta circunstanciada obligando a
que los hechos u omisiones ocurridos durante la practica de dicha
diligencia, scan plasmados en forma escrita y circunstanciada con
el propGsito quizda de preconstruir ta prucba sobre la situacién
fiscal del visitado; mas no el hecho de que en las mismas actas
parciales o en el acta final se establezca la liquidaci6n tal como lo
indica el Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pdbilico, ya que tanto las actas parciales como el acta final
constituyen los instrumentos para la creacion del mencionado
documento oficial.



11. La emisién de todo documento liquidatorio en materia fiscal
puede ser emitido validamente por la Direccidn - General de
Auditoria Fiscal Federal y demds autoridades fiscales u
organismos facultados para determinar créditos fiscales en
materias distintas a la misma competencia de la Direccién General
de la Auditoria Fiscal Federal, por lo que son los organismos los
competentes, y no asi el personal visitador,

12. El articulo 46 fraccion 1 del Cdédigo Fiscal de la Fedracién,
también contraviene criterios jurisprudenciales del Tribunal Fiscal
de la Federacién y de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
los cuales establecen que las opiniones de los visitadores no
producen efectos de resolucion fiscal, que la actuacion de los
visitadores serd legal si solo proceden a asentar los hechos u
omisiones observados durante la visita domiciliaria; que las
opiniones que emitan los visitadores en cuestiones de derecho
sdlo serdn tomadas come opiniones togicas y legales de os hechos
u omisiones encontrados ya que sera el superior jerdrquico, quién
determine las consecuencias legales aplicables al caso concreto, -
debiendo respetar las cuestiones de hecho salvo que se justifiquen
sus modificaciones.

13. Derivado de lo anterior el articulo 46 fraccion I del Cédigo
Fiscal de la IFederacion y el Reglanto Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico en el articulo 65 fraccion XV-Bis, no
s6lo son inconstitucionales, sino que también van en contra de
criterios jurisprudenciales emitidos por el Tribunal Fiscal de la
Federacién y la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

14. El Codigo Fiscal de la Federacidn , en el articulo que nos
ocupa se aleja tanto de la garantia de legalidad, como. del
principio de seguridad juridica, contemplados por ef articulo 16 de
nuestra Ley Fundamental, colocando a los contribuyentes en
situaciones desventajosas. :
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