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INTRCDUCCION

La actuacién de la Administracion Publica no siempre se &justa a los principios de
legalidad por lo que ha sido necesario establecer formas de control de la actuacion
administrativa, bien sea de autotutela o jurisdiccionales; sin embargo, a lo largo de la
historia de la justicia administrativa en nuestro pafs hemos constatado que no es
suficiente con la existancia de tribunales altamente especializados e irnparciales, como el
Tribunal Fiscal de la Federacién, en la imparticion de justicia administrativa, ya que,
paradéjicamente, por muy pronta e imparcial que sea Iz justicia administrada por tos
tribunales, si no va aparejada de los mecanismos suficientes para haceria cumplir se
puede convertir en una gran injusticia. Por lo que resulta necesario que el Tribunal Fiscal
de la Federacion cuente con los mecanismos que garanticen que sea é! mismo quien

pueda supervisar el correcto cumplimiento de sus resoluciones.

Si bien el Tribunal Fiscal de la Federacion en sesenta afios de existencia se ha ido
acercando a la plena jurisdiccion, no la ha alcanzado, pues atn no ha dado el Uitimo y
gran paso que lo lleve al pindculo. El cuestionamiento entonces serfa, como dotarlo del
imperio suficiente para hacer cumplir y ejecutar sus sentencias. Serd con un

procedimiento breve y sencillo que comprenda tanto la vigilancia en el cumplimiento del



fallo, con la aplicacion de las sanciones correspondientss en caso da incumplimiento,

como con la ejecucion de las resoluciones cuando la naturaleza de la misma lo permita.

A lo exprasado obedece la presents investigacién, !a cual, en ¢l primero de los
capilulos que la integran, se delinea un panorama de o que ha sido la historia, primero de
lo contencioso administrativo en nuestro pals y posteriormente la existencia v evolusion
del Tribunal Fiscal de la Federacion, primero y maximo coxponenle de la justicia
administrativa en México, analizando desde la influencia recibida por el Consejo de
Estado francés, asi como todas las instituciones contencioso adminisirativas existentes en
el siglo pasado, hasta la creacion de dicho 6rgano jurisdiccional y la conmocion que
causd su existencia, asl coma su evolucién en lo concemiente a las sentencias que emite

y el cumplimienlo de sus fallos.

Nociones generales de justicia adminisirativa, el acto administrativo, pieza
fundamental en el desarrollo da la Administracién PUblica y conceptos fundamentales da
Derecho Administrativo, scn comentados en e! segundo capitulo de esta tesis. Y corno
resulta ocioso el observar un fendmeno sin proporcionar altemativas, en el tercer capitulo
de esta investigacion y después de analizar diversoz procedirmientos con que cuentan
algunos Tribunales Locales dnr lo Contencioso  Administrativo, se propone un
procedimiento para que el Tribunal Fiscal de la Federacidén vigile y garantice el
cumplimiento de sus resoiucionas, asi como algunas iefonnas que resultan necesarias a
diversos ordenarnientos jurldicos reguladoras del contencioso administrativo para que la

implantacion dei procedimionto sugerido sea posible.



CAPITULO |

ANTECEDENTES Y EVOLUCION DEL
TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION



1.1 ANTECEDENTES DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO EN MEXICO.

Con frecuancia se piensa que [0S antecedentes de lo contenciosd adminigtrativo en
nugetro pals se remontan a no més alld de 1936, afio en que fue promulgada por el
Prasidente General Lazaro Cé&rdenas la Ley de Justicia Fiscal, misma que cre6 al Tribunal
Fiscal de la Federacion, Esto no es asl, ya que encontramos dasde el primer cuarto del
siglo XV1, con la Ley 35, Titulo XV, Libro 2° de la Legislacién Recopilada de Indiss,
comertada por Juan de Soldrzano, la cual, ofrecia a los ciudadanos un medio de défensa
cohtra las dacisiones que l0s Virroyes y Gobemadores emitian en nombre del gobierno, al
establecer que, todas las cosas que los Virrayes y Gobemadoraes proveyeren a titulo de
Goblerno y alguna parte so sintiera agraviada podia apelar y recurrir a las Audiencias
Reales do las Indias. Méas aun, astaba pravisio que, cuando el virrey considerara oportuno
insistir en la ejecucién del acuerdo impugnado, padria hacerlo, enviando entonces los

autos al Conaejo Real da las Indian.

Este sistema colorial alcsnzd su culminzcidén an la Real Qrdenanza para el
Establecimiento e Inslruccion de Intendsntes del Ejércilo y Provincia en al reino de la
Nugva Espafia de 1876, con excepcitn de las matarias de la Real Hacienda, confiadas a
la Junta Superior de Hacienda, considerada por Antonio Carrillo Fleres como el pasado

del Tribunal Fiscal de la Faderacion™'.

S ——

! Antgnio Carnita Flores, il Vribuan! Fiseal de Iz Fedsravion Un Tyaimenio, p. 16. CIr.



Existia también un instrumento calificado comn amparm, un interdicto posesorio,
utilizado para fa tulela de los derechos personaies, de posesidn y de propiedad de los
gobemados, inclusive contra actos de afoctacién realizadus por  autoridades

administrativas.

Més tarde, se autorizb a los Vimeyes a conocer de fas apelaciones interpuestas en
contra de las resoluciones que le fugran adversas, extendiéndose postericrments gste

sistema tanto a materias judiciales como administrativas.

En palabras de Jacinto Pallares, "durante la dominacién espariola, fusron
estableciéndose sucesivamente multitud de tribunales especiales para la administiacién
de justicia, muchos de allos revestidos también de facultades del orden gubarnativo en el

ramo que estaba bajo su inspeccién™.

Hacia finales del siglo XVili existian quince érdenes de tribunales encargedos de
las materias més variadas; sin embargo, la suprema jurisdiccion residia en el roy y la

actuacion del virrey era casi dlscrecional,

En su inicio la rama més importante del Poder Judicial colonial estuvo constiluida
por las Audiencias Reales de las indias, las cuales conocian de todas las cosas que

Virreyes y Gobemadores proveyeran a titulo de Gobierno, como sefaldhamos

? Jacinto 2aklares, Bl Poder Judicin o Traade Completo de [a Organizacion, Competencis y Procedimicnios do los
Tribunales de t Repuitlica Mexicana. p28.



anteriormente; en aquillas, los interesados aran oidos judicialments y se confirmaban,

revocaban o moderaban los autos y decretos de los Vimeyes y Gohemadores.

El fuero de la Hacienda comprendié distintos {ribunales en las diversas materias
hacendarias, la Real Ordenanza para el Esiablecimiento e Instruccién de Intendentes dal
Ejército y Provincia en el Reino de la Nueva Esparia, expedida en Madrid, en el afto de
1878, la cual cred la Junta Superior do Hacienda qus fungia como tribunal de apalacibﬁ

en los asuntos contencioso fiscales.

1.1.1 EL CONSEJO D= ESTADO FRANCES.

En Francia existia una institucién denominada Consejo del Rey que tenia facuilades en
los litigios y reglamentos de asuntos administrativos, misma que desaparecid pare crearse
con la Ley del 16 y 24 de agosto de 1790, bajo el nombre de Consejo de Estado y los
Consaejos de Prefectura, una organizacion que elaboraba proyectos de ley, reglamentos y
resolvia conlroversias administrativas, dependiendo directamente de la Administracion
Publica, mismo que sirvid de inspiracior para la implantacion de la justicia administrativa

en México.

1.1.2 LA CONSTITUCION DE CADIZ DE 1812,

La Constitucion de Cédiz de 1812, premulgada tanic en Egpafia como en el virreinato, no

tuvo una aplicacion adecusda y debido a la infiuencia francesa se cred un Consejo de



Estado, que fungfa como Consajo del Rey, en maieria gubemativa, pero na encontrd une

aplicacién inmediata por su desarrollo inacabado.

Durante los primaros afios del siglo XIX, a Ja manera norteamericana, se 8iguio la
idea de que las controversias cofrespondia dilucidarlas al Poder Judicial y asi se ve

reflejado eh la Constitucién de Apatzingdn de 1814,

1.1.3 LA CONSTITUCION FEDERAL DE 1824.

La Constitucidn Federal de 1824 creé un Consejo de Gobiemo, la fraccidn IX de su
articulo 116 dispone: "Conceder el pase o releper las decretos conciliargs, bulas
pontificias, breves y rescriptas, con consentimiento del congreso general, si contienen
disposioiones generales; oyendo al senado y en sus recesos al Consejo de Gobiemo, si
se versaren sobre negocios particulares o guberhativos; y a la Corte Suprema de Justicia,

s| 88 hubieren expedido sobre asuntos contenciosos”.®

Caba haoer mencién que la Constitucidn én cuestidn sufre entre otras influencias la
de 1a Constitucién norteamericana y acepta un sistema judiclalista rigido con divisién de

poderes, que més tarde recoge la Constitucién de 1857.

1.1.4 LAS SIETE LEYES CENTRALISTAS DE 1836.
Las Siete Leyes Centralistas de! 29 de diciembre de 1836, mantlenen el principio de

division de poderes del régimen centralista, al cual adicionan un absurdo cuarto poder,

* Andrés Scrma Rojus, Derpcho Administrative Sesundo Corso, p. 799.
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llamado por la segunda Ley Constitucional el Supremo Poder Conservador; es aceptado
el contencioso administrativo y el contencioso fiscal. En la Ley Quinta, articulo 12,
fraccion VI, a la Suprema Corte se le concede competencia para “conocer de las disputas
judiciales que se muevan sobre contratos o negaciaciones celebrados por el supremo

gobiemo o por su orden expresa®.*

La misma Ley on su articulo 1°, dispone que “el Poder Judicial ds la Federacién se
sjercera por una Corte Suprema de Justicia, por los tribunales superiores de los
departamentos, por los de hacienda que establecerd ta ley de la materia y por los

juzgadoa de primera instancia®. Articulo 2, freccidn ill, primera ley constitucional.®

Estas disposiciones no tuvieron una aplicacién efectiva.

1.1.5 LAS BASES ORGANICAS DE 1843,

En 1843 fue entregada la materia contencioso administrativa a la Suprema Corte,
mediante fas bases organicas del 12 de junio de ese afio, las cuales mantuvieron el
principio de divisién de poderes. E! articulo 118, fraccién, IV de la Carta Magna, le
otorgaba facultades para conocer en todas instancias de las disputas que se promuevan
en tela de juicio sobre contralos autorizados por el gobierno; estas bases estableclan que
ta Suprema Corte de Justicia no podia tener conocimiento alguno de asuntos

gubernativos de fa nacion o de los departamentos, que mientras las lsyes no dispusieran

* Andris Serm Rojas, Oy. Cit. p. 800.
? Ideam,



olra cosa subsistirian los tribunales especiales dv haciends, comercio y minerla, y al
mismo tiempo organizaba al Consejo de Estado, ¢l cual, tenfa la obligacién de emitir

dictdmanes al gobiemo en todos los asuntos que 143 mismas ordenaban.

1.1.6 LAS BASES ORGANICAS DE 1853,

£n 1853 surgleron nuevas bases para la administracién de la Repablica, que establecian
lo sigulénte: "Para que los intereses nacionales sean convenientemente atendidcs en los
negocios contenciosos que se varsen sobre ellos, ya estén pendientes o ao susciten en
adelante, prcmover cuanto convenga a ta hacienda publica y qua se proceda en todos los
ramos con los conocimientos necesarios en puntos de darecho, se nombrerd un
procurador general de la nacidn que en la Suprema Corte de Justicia v en tados las

tribunales superiores, seré recibido como parta de la necién™,

Ademas, sa instituyd el Conselo de Estado como érgano de gabierno, intsgrado par
veintitin personas y sus trabajos se distribulan en cinco secciones da c¢ada una de las
Secretarias de Estado, las cuales evacuarian por sf todos los dictimenes qud se les

pusieran en las ramas respectivas, como consejos particulares de cada ministerio.

1.1.7 LEY PARA EL ARREGLO DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVQ DE 1853,

Fus Teodosio Lares, influenciado por 1a legislacién francesa y en especial por la

axistencia del Consejo de Estado, quien formuld on 6! afo de 1853 el proyecto de Ley

“jdom,



para el Areglo de lo Contencioso Administrativo, que al ger aprobada por el Poder

Legislativa fue conocida como “Ley Lares’.

Esta Ley, del 25 de mayo de ese afio, contenia en sus calorce erticulos la
prohibicién para los fribunales judiciales de actuar sobre las cuastiones de la
administracién por (2 indspendencia de sus actos y sus agentes frente al Peder Judicial,
con lo que se concede al Consejo de Fstado el caracter de Tribunal Adiministrativo para
conocer las controversias reletivitss & obras pablicas, contralos ce la administracidn,

rentas nacionales, policia, agrictltura, industria y comeicio.

La Ley Lares disponia entre otras cuestiones las siguientes:

e No comresponde a la autoridad judicial el conocimiento de las cuestiones

administrativas.

e Son cuestiones de administracion las relalivas a:
a) obras publicas.
b) ajustes publicos y cortratos celebrados por la administracién.
c) rentas nacionzles.
d) actos administrativos en las materias do policla, agricultura, comercio e industria
que tengan por objeto el interés general de la sociedad.

@) inteligsncia, explicacion y aplicacion de los aclos adminislrativos.



f) ejacucion y cumplimiento de los actos administrativus cuando no sea necesaria la

aplicacion del derecho civil.

* Habrd en el Consejo de Estado una seccion que sc conucerd de lo contenciose
administrativo.  Esta seccién se formara de cinco consejeros, los cuales seran

abogados y nombrados por el Presidente de la Reptblica.

El decreto nimero 3862 del 17 de junio siguicnte se refirid al Reglamento de la Ley
Lares, que expresaba cudles eran las obras publicas, el concepto de ajustes publicos, el
contencioso de rentas nacionales y las materias de policia, agricultura, comercio e

industria que pertenecen a lo contencioso.

En su capitulo segundo, el Reglamento se refiere al procedimiento administrativo,
el cual establece recursos en su capitulo tercero, y del capitulo cuarto al noveno, sobre el
procedimiento en rebeldla, la discusién verbal, las competencias, el previo administrativo

en las acciones judiciales, la autorizacién para litigar y la autorizacion para procedor.

Tanto a la Ley Lares, como su Reglamento, asi como la del 7 de Julio de 1853,
organizo el procedimiento para la expropiacion por causa de utilidad publica y fa del 20 de
septiembre del mismo aiio, que suprimid los Juzgados de Distrito, Tribunales de Circuito y
establecié los Juzgados Especiales de Hac'ienda para conocer ds los procesos civiles y
criminales en que esté interesado el fisco, tuvieron una vida precaria, puos por la ley del

21 de noviembre de 1855, diclada ya por el goblemno liberal que establecid el triunfo de la
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Revolucién de Ayutla, se abolierori todas las leyes sobre administracidn de justicia

dictadas a partir de! ario de 1852,

Siendo Ignacio L. Vaillarta Ministro de ta Suprema Corte de Justicia sostivo Ia
inconstitucionalidad de dicha Loy, al consideraria violatoria de la division de poderes,
porque la existencia del Consejo de Estado, como tribunal administrativo, implicaba, en
materia administrativa, la reunion de dos poderes, ef Ejecutivo y el Judicial, en fa persona

del Presidente de la Republica.

1.1.8 LA CONSTITUCION DE 1857,

En la Constitucién Polltica de 1857 sa eslabiecia que “El supremo poder de la Federacion
se divide para su ejercicio en legislativo, ejecutivo y judicial. Nunca podran reunirse dos o
més de estos poderes en una sola persana o corporacion, ni depositarse el legislativo en
un individuo®.” Este articulo se aproh6 en relacion al numeral 53 que contenia el proyecto
de Constitucion leidu en sesion del 16 de junio de 1856, adicionandose la parte que

mantiene el sistama judicialisl.

Las tres primeras fracciones del articuto 99 del proyeclo aludido fusron recogidas

por la Constitucion do 1857 en su articulo 97, al senaiar que:

“corresponde @ tos liibunales de la Federacion conocer:

“Idem.



I. De las controversias que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacién de las
leyes federales

It De las que versen sobre derecho maritiino.

Il De aquellas en que la Federacion fuere parte.

IV De las que se susciten entre dos o més Estados.

V De las que se susciten entre un Estado y uno o mas vecinos de otro.

VI De las del orden civil o criminal que se susciten a consecuencia de los tratados

celebrados con las potencias extranjeras.

VIi De los casos concemientes a los agentes diplomaticos y consules”.®

La reforma del 29 de mayo de 1884 dio una nueva redaccion a la fraccion primera
en los siguientes términos “comresponde a {os tribunales de la Federacidn conocer: I. De
todas las controversias que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion de las leyes
federales, excepto en e} caso de que la aplicacion sélo afecte intereses de particulares,
pues entonces son competentes para conocer los jueces y tribunales locales del orden

comuin de los Estados, del Distrito Federal y Territorios de la Baja Califomia®.®

El articulo 98 concede a la Suprema Corte de Justicia desde la primera instancia.
la facultad para conocer de las controversias que se susciten entre un Estado y otro, asi

como de aquellas en que la Federacion fuere parie.

* Andrés Serra Rojas, Op. Cit. p. 803,
7 e,




Corresponde también z la Suprema Corte resalver los problemas de competencia
que se susciten entre los tribunales de la Federacion; entre estos y los de los Fstados, o
entre los de un Estado y oiro. En los demds casos comprendidos en el articulo 97, la
Suprema Corle de Justicia sera tribunal de apelacion, o bien de dltima instancia conforme
a la graduacion que haga la luy de las alribuciones de los tribunales de Circuilo o de

Distrito.

Desde la promulgacion de fa Constitucion de 1857 se impugnd el establecimiento
del contencioso administrativo en México. l.a Revolucién de Ayutla acabo con la
legislacion Santanista, por lo que ia Constitucion restablecié el principio de division de
poderes, entregando las controversias da lo contenciosu administrativo material al

conocimiento dsl Poder Judicial.

Nuestros juristas, desda fines del siglo pasado, formularon imporlantes estudios,
coincidiendo en que dicho sistema era contrario a la Constitucion de 1857, que habla
acabado con todo el sistema legal del periodo Santanista y establecido un nuevo sistema

para regular las controversias del contencioso administrativo material.

Los argumentos en contra de la constitucionalidad de! establecimiento del sistema

contencioso administrativo son fundamentalments ias siguientes:

a) Conforme al articulo 50 de la Constitucion de 1857, reproducido posteriormente

en el articulo 49 de 1a Constitucion de 1917, se prohibe la reunién de dos 0 mas de los
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poderes en un solo individuo o corporacidn; y si el ejecutivo juzgara, vendria a violar el

principio de separacidn adoptada.

Cruzado, en su obra, Elementos de Derecho Administralivo, al respecto dice que,
“habiéndose instituido por fin el principio de la division de podares con arreglo a las bases
de nuestra constitucién, y deslindadas conforme a ella las facultades de los mismos,
desde luego puede asegurarse que los principios adminisirativos seguidos en otros
paises en que se acepta la organizacién de lo contencioso administrativo, choca de llenc
con nuestros preceptos constitucionales porque el articulo 50 de la Constitucion de 1857

prohibe los poderes administrativo y judicial se retnan eri una persona o corporacion.**®

Ignacio Vallarta, siendo ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en
uno de sus volos sostiene que el conocimiento de las autoridades administrativas de!
Contencioso Gubemativo es contrario al articulo 16 Constitucional, porque “ninguna ley
sin violar ese precepto puede ordenar que la autoridad administrativa juzgue, lo mismo

11,

que no puede autorizar a ningun Tribunal para que legisle.”’’; concluyendo que, “decir lo

contrario seria confundir la competencia constitucional de las autoridades™'?,

En su obra El Poder Judicial, Jacinto Pallares sostiene que, “estando, pues
perfectamente definidos los limites que hay entre el Poder Judicial y los otros poderes, vy

marcando sus atribuciones exclusivas, no hay motivo de confusion ni conflictos entre

' Cit. par Gabino Fraga, Dergcho Administrativo, p. 468.
" tdem.
1% 1bid, p.p. 468, 469.
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dichos poderes y, por io misme entre nosolros no hay lugar al juicio contencioso

administrativo.””

b) Se sostiene que la existencia de triounales administrativos pugna con la
prohibicién del articule 13 Cunstitucional, segun &l cual, “nadie puede ser juzgado por
leyes privativas ni por tribunales especiales... Subsiste el fuero de guerra para los delitos y

nid

faltas contra la disciplina militar...

c) Que violaba el articulo {4 Gonsutucional, pues de este precepto “surge la
obligacién para el poder publico de seguir un juicio cuando pretenda privar a un particular
de algun derecho que esté en el patrimonio de este, ya proverga de un acto civil o de

reconocimiento u otorgamiento ce! 6rgzno gutemamentat.”™

d) Se dice viola el articulo 17 de la Constitucidn, pues siendo la garantia individual
en &l consignada, una liimitacion para el poder pablico, éste no puede hacerse justicia a si

mismo ni ejercer violencia para reclamar su derecho.

Determinada 12 inconstitucicnalidad de los tribunales administrativos, quedaba por
determinar cudl era al sistema que de acuerdo con la misma legislacion substituia al
contencioso administrativo. Las tesis que se han emitido han sido principalmente dos:
Una sostiene gue el Poder Judicial de la Federacitn es el competente para juzgar las

controversias que se susciten por actos de la administracion y que el procedimiento para

" Ibid. p. 469,
4 demy,
" Idem,
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resolverlas es el procedimiento establecido por las olras clases de controversias de que
conoce el mismo Pader; la ofra sastiene que si bian la justicia federal sustituye a los

tribunales administrativos, solo lo puede hacer mediante el juicio de amparo.

Ambas lesis enarbolan principios basicos en la supremacia y unidad del Poder
Judicial, tal como lo seflala la Constitucidén. La primera de ellas, es decir, la que sostiene
que las controversias con la Administracion son de la competencia normal del Poder
Judicial y que de ellas conoce de acuerdo con los procedimientos ordinafios, afirma que
“la verdad es que no hay una sola de las cuestiones anles contenciosas adminisirativas
que no eslé comprendida en los casos cuya derisidn corresponda a los tribunales
federales. Estos conocen de todas ias controversias que se susciten sobre cumplimiento
y aplicacién de la Constitucion o de las leyes federales, de todas aquellas en que la
Federacion fuere parte, de las que versan sobre derecho maritimo, de las que se susciten
a consecuencia de los tratados de las naciones extranjeras, de las que se refieren a los
agentes diplomaticos y consules y aquellas en que las entidades federativas fueren parte
interesada; demostrando esta ligera enumeracién cémo lo contencioso administrativo se
halla hoy involucrado en una justicia amplisima que no ha existido en los regimenes

centrales.”'®

De acuerdo con esta opinién, Cruzado afima que “no existe una sola de las

cuestiones pertenecientes a lo que se llamd contencioso administrativo, que no se

encuentre comprendida en los casos sujetos a la decisién de tos Tribunales Federales™"'.

' Mhid. p. 470,
"7 1dem,
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La segunda lesis, la que sostiene que el amparo ha sido el sustituto dei
contencioso administrativo, cuanta con ia opinién de Jacinto Pallares, afirmando que
“Tanto en el orden politico, como en el penal, como en el privado, el hecho y el derecho

no se presentan siempre claros, evidentes y expeditos para (ina pronta ejecucion ...

Diferira la forma, el tiempo, la manera de resolver, de controvertir en juicio €l
negocio, segun se trate de obligaciones privadas o de obligaciones publicas; pero el
recurso judicial siempre existe, ora con el nombre de juicio criminal, ora con el de civil, ora

con el de controversia constitucional, ora con el de recurso de amparo...

La Constitucion de 1857 encomienda a fa autoridad judicial las controversias sobre
garantias individuales y sobre la aplicacién de las leyes federales; y como la garantia
individual puede ser violada por el Poder Administrativo y por él ser aplicada la ley federal
que verse sobre deberes del individuo para con la sociedad, es evidente que el Poder
Judicial pueda decidir la controversia que nace acerca de ia responsabilidad de

obligaciones del individuo para con la sociedad...

Respecto de ellos {los derechos y deberes para con la sociedad), aunque segun
hemos manifestado, puede llevarse su discusion al terreno judicial, porque la forma de
nuestro gobierno requiere que ese poder sea el tutor de toda clase de derechos y el que,
por lo mismo, decida toda clase de responsabilidades; sin embargo, esto no tiene lugar

sino cuando aplicada la ley por el Poder Administrativo, que es ¢l encargado de ejecutar



las leyes politicas, las que tienen por objelo dirigir ia accion de todos los asociados, en

favor dsl bien comin, el individuo se cree agraviado por esa aplicacion ..,

En ese caso, el Poder Judicial, con un caracter ¢special gua sélo liene en lox
gobiemos democréticos ...se constituye en juez del precedimiento del Ejecutivo y revisa y
falla sin apelacion sobre la queja de! agraviado y sabre la legitim'dad y justicia con que
procede el Poder Ejecutivo. Este recurso es lo que entre nosotros esta comprendido baju
¢l recurso general llamado juicio de amparo y el de controversia constitucional...si algunc
cree que ¢l Ejecutivo no ejecuta bien esa clase de leyes, 0 gqus éstas no existen, o que es
agraviado por los procedimientos de aquel Poder, mntunces, y stlo entonces, interviene el
Pader Judicial, mas bien como un poder politico conservador que como verdadero Poder
Judicial (en el sentido que en derecho comun tiene esta palabra), a discutir y resolver
sobre la legalidad del procedimiento administrativo. Y entonces procede sl Poder
Judicial, no con la jurisdiccion ordinaria, sino con la que especialmente con la

Constitucion del pais y que no tienen todos los tribunales ordinarios ...

Asi, entre nosotros esta jurisdiccion es solo ejercida por 10s tribunales federales por
la via de amparo y de recurso de controversia constitucional... Entre nosotros no hay
lugar al juicio contencioso-administrativo, pues é esta suplido, y con ventaja, con el
recurso de amparo en la parte que procede para hacer efectiva la garantia del articulo 1€

de la Constitucion de 1857..."°

'® 1oid. pp. 471, 472.
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Esto tesis, seftala una excepcidn, que hace conasistir en que el Ejecutivo tiene que
cobrar créditos por impuestos o por cualquier ofro capitulo, llevando al uxtremo dicha
tesis, deberia procederse por la autoridad sin inds recursu qus el de amparo o el de
cantroversia conslitucional. Pero como an tales casos es de presumirso cierta parcialidad
en el Ejsculivo como interesado an aumeniar los fondos publicos, nuestra legislacion
tiene admitido como principiv de derecho piiblico, que intervenga la autoridad judicial “con
su jurisdiccion ordinaria y no come Podzr politico, conservador de las garantias

Individuales.”*®

Tres fueron las opiniunes mas importanles acerca de la interpretacion da la
fraccion | del articulo 97 de la Consitucion de 1857, por mucho tiempo homologo del

articulo 104, fraccion !, de la Constitucién de 1917,

a) Don Ignacio L. Vallarta impugna el contenicioso formal y acepta el contencioso
material, y sostiene gue “aln sin reglamentacii: es posible tramitar en juicio ordinarin una
controversia encamiriada a impugnar un daclo ¢e la administracion que conbrarie la
legislacion federal'®, y =2gregé quz "Pretender nstablecer en México, un contenciosc
adminisirativo del tipo europeo, guibrantaba la Constilucicn, supuesto que era parte dz|
sistema que nunca podia reuniise ¢n una misma persona ¢ corporacién dos o mas
poderes y que, por lo tanto , todo lo contencinso, por virtud de la citada fraccion |, dal

articulo 97, era de la incumnbencia natural de los jusces* ?'

"7 1bid. p. 472
* Andrs Serry Rojas, Oy Cit . BOS,
B g



by Don Federico Mariscal afirma que sin la reglamentacion de! citado precepto no

es posible la tramitacién de una contienda entre un particular y ia administracion,

c) Don Rafael Ortega sefiala que el texto de dicho precepto colo rige contiendas

entre particulares, pero no contiendas entre el particular con la autoridad.

Antonio Carrillo Flores expresa que “La ultima de las tres docirinas nos parece
inadmisible porque contraria no una, sino numerasas leyes que demusstran que en
Mexico se ha aceptado, con apoyo precisamente en la {raccidn |, del articulo 97 de la
Constitucion de 1917, una intervencion judicial por via diversa del amparo encaminada a
conocer de las reclamaciones que los particulares formulan en contra de la validez de los
actos, del poder piblico. Desde luego, tanto la Ley Organica de los Tribunales Federales
en vigor, camo la anterior de agosto de 1934 que le sirvié de modelo, asi lo declaran y
reconocén. En la Exposicion de Motivos de la segunda de las leyes citadas se dice: La
primera de sus {racciones -del articulo 38- se refiere a las controversias que se susciten
con motivo de la aplicacién de las leyes federales, cuando deba decirse acerca de Iz
legalidad o subsistencla de un acto de autoridad o de un procedimiento seguido ante

autoridades administrativas®.”
1.1.9 LA CONSTITUCION DE 1917 Y SUS REFORMAS,

La Constitucion de 1917 mantuvo el principio de division de poderes y el sistema

judicialista, asi como su proyecto, el cual en su articulo 49, dei Primer Jefe, adicion6 a!

* 1bid. p.p. 803, 806.
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parrafo segundo al anterior articulo 53 de la Constitucion de 1857, lo siguiente: “no
podrén reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni
depositarse ol fegistativo en un solo individuo, salvo el caso de facultades exiraordinarias
al Ejecutivo de {a Union, conforme a lo dispuesto en el articulo 29."” El constituyente de

1917, aprobé 1a adicion propuesta.

Mediante reforma de 1938, publicada ern »l Diario Qficial de la Federacién el ‘12 de
agosto de 1938, se adiciond al parrafo seguundo usl articulo 49 o siguiente *...en ningun

otro caso se otorgaran al Ejecutivo facultades extraordinarias para legistar..?*

En el aho de 1951, madiante reforma publicada el 28 de rharzo en el Diario Oficial,
se adicioné un fraginento quedando en los términos siguientes. *En ningtin otro caso, lo

dispuesto en el segundo pérrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias

para legislar”. *

El texto vigente en la actualidad estableca en el articulo 49. que: “E! Supremo
poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No
podran reunirse dos ¢ més de eslos poderas en tna sola persona o corporacion, ni
depositarse el lggislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al

ejecutivo de la Union, conforime a lo dispuesto en el articulo 29. En ningtn caso, salvo lo

4 1bid p. 807.
™ tdem,
B Ibid, p. 808
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dispuesto en el segundo parrafo del artlculo 131, se otorgaran facultades extraordinarias

para legislar”..®

Al repetir esta Constitucidn el sistema judicialista, los tribunales judiciales pueden
conocer de las controversias administrativas, pero en ningin momento se observa que
ellos hubieran pensado en tribunales administrativos, pues esto se logré finalmente con ia
uitima reforma constitucional al Poder Judicial de la Federacién publicada en el Diario

Oficial de ta Federacién el 21 de octubre de 1967.

El articulo 104, originalmente establecid:

“I. Corresponde a los tribunales de la Federacién conocer:

I. De todas las controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre cumplimiento
y aplicacion de leyes federales, o con motivo de los tratados celebrados con las potencias
extranjeras. Cuando dichas controversias sdlo afecten a intereses particulares, podran
conocer también de ellas, a eleccidn del actor, las juaces y tribunales locales del orden
comun de los Estados, del Distrito Federal y Territorios. Las sentencias do primera
instancia serdn apelables para ante el superior inmediato del juez que conozca de! asunto
en primer grado. De las sentencias que se dicten en segunda instancia, podran suplicarse
para ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, preparandose, introduciéndose y

sustanciandose el recurso en los términos que determine la ley”.”

* Artlculo 49 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
! Andrés Serra Rojas, Op, Cit. p. 808.
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La fraccién | del articulo 104 es igual a la fraccién | del 103 del Proyecto de
Constitucién presentado por el Presidente Carranza. Este texto inlroduce algunas
reformas al articulo 97 reformado, de la Constitucién de 1857; adiciona los términos del
orden civil y criminal y o con motivo de los tratados celebrados con las potencias
extranjeras, que por otra parte estan tomadas de la fraccidn Vi del articulo 97 de la misma

Constitucién, ademas incluye a los tribunales federales en la jurisdiccién concurrente.

Fue suprimida la dltima parte de! primer pérrafo de la fraccién |, del articulo 104
constitucional mediante la reforma, al mismo, publicada en el Diario Oficial de la

Federacidn el 28 de enero de 1934.

La fraccién | del multicitado articulo constitucional fue adicionada con un parrafo
segundo, mediante publicacion en el Diario Oficial de la Federacién del 30 de diciembre
de 1946, quedando con el texto siguiente: “Corresponde a los tribunales de la Federacién
conocer:
l..En los juicios en que la Federacién esté interesada, las leyes podran establecer
recursos ante fa Suprema Corte de Justicia contra las sentencias de segunda instancia o
contra las de los tribunales administrativos creados por la ley federal, siempre que dichos

tribunales estén dotados de plena autonomia para dictar sus fatlos”.®

Por lo que se refiere a las entidades federativas, éstas podran establecer tribunales
administrativos para los asuntos locales de su Administracién Publica, siempre que

adicionen sus constituciones con el texto relativo.

= Ibid, p. 809,
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Mediante reforma del 1° de agosto de 1987, el articulo 73 constitucional quedo de
la siguiente manera: “El congreso tiene facultad:..XXIX-H. para expedir layes que
instituyan tribunales de lo contencioso administrativo dotados de plena autonomfa para
dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir 1as controversias que se susciten entre la
Administracién Publica Federal o del Dislrito Federal y los particulares, estableciendo tas
normas para su organizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra

sus resoluciones®.”

Recientemente, este precepto fue modificado nuevamente, ya que con fecha 25 de
octubre de 1993, en el Diario Oficial de la Federacion, se publicaron reformas a diversos
preceptos constitucionales, los cuales contienen la denominada Reforma Politica del
Distnto Federal, estableciendo que esta entidad deja de ser un ramo més de la
Administracion Publica Federal centralizada, para crear su propia Administracién Pdablica
de carécter local. En esta virtud, la modificacion a la fraccion XXIX-Hvdel articulo 73
constitucional consistio en excluir la competencia del Congreso de la Union para crear
Tribunales de o Contencioso Administrativo que diriman las controversias entre los
particulares y la Adminisiracion Publica del Distrito Federal, ya que dicha facultad pasé a
la Asamblea de Representantes, que adquiere el rango de organo legisiativo de tal
entidad federativa, tanto formal como malerial, conforma a lo previsio en el articulo 122,

fraccion lll, inciso e), de la propia Constitucién Federal.

“ Idem,



El articulo 104, en su fraccién |, fue modificado, contemplando, que de los recursos
de revision que se interpongan en conira de las resoluciones definitivas de los tribunales
de lo contencioso administrativo, en los casos que sefialen las leyes, conoceran los
Tribunales Colegiados de Circuito, sujetdndose a lo previsto para la revision en amparo
indirecto, por la ley reglamentaria de los articulos 103 y 107. En contra de las
resoluciones que en ella dicten los Tribunales Colegiados de Circuito no procedera juicio

0 recurso alguno.

Actualmente ya no se discute la constitucionalidad del Tribunal Fiscal de la
Federacion, en virtud de que ha quedado precisada en la ley fundamental la existencia de

los tribunales administrativas en nuestra sistema juridico.

1.1.10 JUNTA REVISORA DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA.

Mediante la Ley para |la Recaudacion de los Impuestos establacidos en la Ley de Ingresos
vigente, sobre Sueldos, Salarios, Emolumentos, Honorarios y Utilidades de las
Sociedades y Emprosas, de 21 de febrero de 1924, se cred la Junta Revisora del
Impuesto Sobre la Renta y subsistié en la Ley del Impuestio Sobre la Renta del 18 de
marzo de 1925. Dicha Junta Revisora conocia de las reclamaciones que se formularan
contra las resoluciones de las Juntas Calificadoras, al evaluar las manifestaciones de los

causantes, interpuestas tanto por éstos como por las oficinas receptoras.
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La Ley de la Tesoreria de Ia Federacidn del 10 de febrero de 1927, en su capitulo
V establecio un juicio de oposicidn, que se promovia ante los Juzgados de Distrito y que

debia agotarse previamente a la interposicidn del juicio de amparo.

1.2 ANTECEDENTES Y EVOLUCION DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION,

1.2.1 LEY DE JUSTICIA FISCAL DE 1936.

En el aflo de 1936 se operd un serioc cambio en nuestra legislacién positiva al ser
expedida la Ley de Justicia Fiscal el 27 de agosto de ese afo por el Presidente ds la
Republica, General Lazaro Cardenas, en uso de las facultades extraordinarlas
concedidas al Ejecutivo de la Unidn por decreto del 30 de diciembre de 1935, Para la

Qrganizacidn de los Servicios Publicos Hacendarios.

Con esta ley, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dfa 31 de agosto de
1936 y en vigor desde el 1° de enero de 1937, se pretende establecer por vez primera en
México un procedimiento contencioso administrativo verdadero para resolver las
controversias entre los particulares y el Estado, dentro del marco del propio Poder
Ejecutive, a efecto de controlar la legalidad de las resoluciones emitidas por las
autoridades dependientes de éste Ultimo, en materia fiscal, por medio de un organismo
jurisdiccional especializado, independiente tanto de la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico, como de cualquier olra autoridad administrativa. ’
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Con la creacién de este organismo denominado Tribunal Fiscal de la Federacion y
conforme a los articulos tercero, cuarto, quinto y sexto transitorios de la ley indicada, el
tribunal, asumié el conocimiento de los asuntos pendientes de resolucidn ante el Jurado
de Infracciones Fiscales y la Junta Revisora del Impuesto Sobre la Renta, organismos
que fueron suprimidos; se derogé también la Ley Orgdnica de la Tesoreria de la
Federacion y el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, que estableclan y regulaban el
juicio sumario de oposicion en materia fiscal ante los tribunales. Al entrar en vigor la
nueva Ley, se sefialé que los juicios de oposicion pendientes podrian ser del

conocimiento del Tribunal Fiscal a solicitud de los actores.

1.2.2 NATURALEZA JURIDICA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACI6N.

La Ley de Justicia Fiscal, al crear al Tribunal Fiscal de la Federacién se apartd do la
tradicion juridica mexicana, organizada bajo el sistema judicialista angloamericano, que
entregaba las controversias administrativas al conocimiento de los tribunales judiciales

ordinarios, descansando en la division de poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

Por doctrina, el Poder Judicial es el encargado de dirimir las controversias
derivadas de la aplicacion de la ley y, por Jo tanto, lo correcto era que el Tribunal Fiscal
quedase encuadrado dentro del Poder Judicial y no, como la ley lo establecia, dentro del

Poder Ejecutivo.
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Division de opiniones cred la idea de constituir al Tribunal Fiscal de la Federacion.
Una corriente, que invocaba la violacion al principio de division de poderes, se opuso a la
creacion de este tribunal, alegando que la facultad de decir el Derecho al resolver
controversias correspondia con exclusividad al Poder Judicial y de ninguna manera al
Poder Ejecutivo, como se pretendia hacer con la creacion del Tribunal Fiscal de la
Federacion, que siendo un o6rgano dentro del ambito de! Poder Ejecutivo se le
encomienda una funcién de caracter jurisdiccional; otra carriente, la que apoyaba ia
creacion de ese tribunal, sostenia que, precisamente para no incurrir en una violacion al
principio de divisién de poderes, era que se creaba el Tribunal Fiscal de la Federacion.
Esta ultima corriente se explica en funcion de que, a efecto de impedir que uno de los
poderes de la union, el Judicial cuestionara la actuacién de otro poder, el Ejecutivo,
mediante el andlisis de la iegalidad de sus actos, lo que daria lugar a esa violacién al
principio de division de poderes. Se generaba asi la posibilidad de que el Poder Ejecutivo
revisara sus propios actos por medio de un organismo con caracteristicas jurisdiccionales,
que siendo auténomo respecto de aquél pudiera anular sus actos si estos se estimaban

ilegales.

La Exposicion de Motivos de la Ley de Justicia Fiscal sefalaba:

* En cuanto al problema de la validez constitucional de la Ley que cree un tribunal
administrativo en sentido formal, ha de resolverse afirmativamente, pues si bien, como
unénimemente se reconoce en la doctrina mexicana, no pueden crearse Tribunales

Administrativos independientes en absoluto, esto es, con ¢apacidad para emitir fallos no
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sujetos al examen de ninguna autoridad, dado que existe la sujecién, ya apuntada, a los
tribunales federales en via de amparo, nada se opone, en cambio, a la creacién de
tribunales administrativos que, aunque independientes de [a administracion activa, no lo

sean del poder judicial.

Por lo demas, es innegable que la jurisprudencia mexicana, a partir sobre todo de
1929, ha consagrado de una manera definitiva de las leyes federales, y en general todas
las leyes, pueden conceder un “recurso o medio de defensa para el particulai
perjudicado”, cuyo conocimiento atribuyan a una autoridad distinta de la autoridad judicial
y, naturalmente, en un procedimiento diverso del juicio do amparo. Mas aln, la
jurisprudencia de la suprema corte ni siquiera ha establecido que ese recurso o medio de
defensa sea paralelo al juicio de amparo, sino que inclusive ha fijado que la prosecucién
de aquél constituye un tramite obligatorio para el particular, previo a la interposicién de la
demanda de garantias. Esta tesis de la corte no solo ha sancionado los recursos
propiamente administrativos (el de oposicién ante la propia autoridad, llamado entre
nosotros de ‘“reconsideracion” y el jerarquico) sino también los procedimientos
juriédiccionales: la Junta Revisora del Impuesto sobre la Rerita, el Jurado de Infracciones
Fiscales y el Jurado de Revisién del Departamento del Distrito (para no citar sino unos
cuantos ejemplos tipicos) han pedido funcionar sin que en ningtin momento la Suprema

Corte haya objetado su constitucionalidad.

Todavia mas en multiples ocasiones, al interpretarse el articulo 14 constitucional

que establece la garantfa del juicio, la jurisprudencia ha sostenido que no es necesario
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que ese juicio se tramite precisamente ante las autoridades judiciales, con lo que
implicitamente se ha reconocido la legalidad de procedimientos contenciosos de caracter

jurisdiccional, tramitados ante autoridades administrativas.

El mas alto tribunal de la Republica fij0 estas tesis frente a organismos y a
procedimientos jurisdiccionales, particularmente en lo que toca a su independencia frente
a la administracion activa; por ello confia el ejecutivo en que con mayor razdn se
reconocera la constitucionalidad de un cuerpo como el Tribunal Fiscal de la Federacion,
que desde los puntos de vista organico, formal - en cuanlo a formas de proceder y no a
poder en que esta colocado - y malerial, sera un tribunal que ejercitard funciones

jurisdiccionales.”

Para reforzar constitucionaimente la existencia del Tribunal Fiscal Federal,
mediante reforma a la fraccién | del articulo 104 constitucional, del 25 de octubre de 1967,
se conceden facultades al congreso de !a Unidn para legislar sobre la institucién de
tribunales de lo contencioso administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus
fallos, que tengan a por objeto dirimir las controversias que se susciten entre la

Administracion Pablica Federal y de Distrito y territorios federales y los particulares.

Por adicién al articulo 73 censtitucional publicada en el Diario Oficial de la
Federacion del 10 de agosto de 1987, el Congreso tiene facuitades para expedir leyes
qua instituyan Tribunales de lo Contencioso Administrativo, dotados de plena autonomia

para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las conlroversias que se susciten

* gixposicion de Motivos de fa Ley de Justicia Fiscal,
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entre la Administracién Publica Federal y los particulares, estableciendo las normas para

su organizacién, procedimiento y recurso contra las resoluciones.

El Tribunal Fiscal de la Federacién fue creado como Tribunal de Justicia Delegada,
que dictaria sus fallos en representacion del Poder Ejecutivo, como lo establecia el
articulo 1° de la Ley de Justicia Fiscal, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
31 de agosto de 1936, que en su parte conducente dispuso: “el Tribunal Fiscal de la
Federacion estara colocado dentro del marco del Poder Ejecutivo; lo que no implicaba un
ataque al principio constitucional de la separacién de poderes, supuesto que,
precisamente, para salvaguardarlo surgieron en Francia los Tribunales Administrativos;
pero no estaria sujeto a la dependencia de ninguna autoridad de las que integran ese
poder, sino que fallaria en representacion del ejecutivo por delegacion de facultades que
la ley le hace. En otras palabras, sera un Tribunal Administrativo de Justicia Delegada y

no de Justicia Retenida™.”'

Sin embargo podrla pensarse en una contradiccion, ya que si bien es cierto que
por un lado se establecia que el propio Poder Ejecutivo estaba delegando las funciones
con las que se cred este organismo, también lo es que la facultad de delegar le
corresponde originariamente al Jefe del Ejecutivo y las delega un organismo que actua en
su representacién. Empero, la redaccién de la Exposicion de Motivos de la Ley de Justicia
Fiscal y la Propia Ley, no parecen recoger esta idea, al establecer dicha exposicion que,
*..ni el Presidente de la Republica ni ninguna otra autoridad administrativa tendran

intervencién alguna en los procedimientos o resoluciones del Tribunal. Se consagrara asi

¥ Articulo § de I L.ey de Justicia Fiscal.
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con toda precisidn, la autonomia orgénica del cuerpo que se crea; pues el ejecutivo
piensa que cuando esa autonomfa no se otorga de manera franca y amplia, no puede

hablarse propiamente de una Justicia Administrativa...">

Asi las cosas, este drgano jurisdiccional naci6 con la intencidn de que actuara con
autonomia decisoria respecto del Poder FEjecutivo, del que dependeria sélo
presupusestariaments. Por sllo cansideramos qua el Tribunal Fiscal de la Federacién fue

creado como érgano de justicia auténoma.

1.2.3 NATURALEZA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION EN FUNCION DE

LAS SENTENCIAS QUE EMITE.

Desde su creacién y en funcidn de las sentencias que emite el Tribunal Fiscal de la
Federacion generd una polémica sobre su naturaleza, en el sentido de considerarlo, o un
tribunal de simple anulacidn o un tribunal de plena jurisdiccion. La Ley de Justicia Fiscal

sefalaba;

“El contencioso que se regula sera lo que la doctrina conoce con el nombre de
contencioso de anulacidn. Sera el acto y a lo sumo el érgano, el semetido a la jurisdiccién
del Tribunal, no el Estado como persona juridica. E! Tribunal no tendrd ofra funcién que
la de reconocer la legalidad o la de declarar la nulidad de actos o procedimientos. Los
juicios seran en todo caso de nulidad; normatmente simples juicios declarativos (casos de

oposicion y de instancia de la Secretaria de Hacienda). en otros, ilevarén implicita la

2 g xposicion de Motivos de La Ley de Justicia Fiscal.
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posibilidad de una condena (negativa de devolucién). Pero, y esto conviene aclararlo, el
Tribunal no estd dotade de competencia para pronunciar mandamientos dirigidos a
obtener la ejecucién de sus fallos*. >

Sin embargo, la misma Exposicién de Motivos también consigné que: “El Tribunal
pronunciard tan sélo fallos de nulidad de las resoluciones impugnadas; pero con el fin de
evitar los inconvenientes que presenta ahora la ejecucién de las senlencias de amparo,
que también son fallos de nulidad, y que frecuentemente se prolongan a iravés de una o
varias quejas en las que, en forma escalonada, el tribunal judicial va controlando la
ejecucion de su sentencia, en la ley se establece que el fallo del Tribunal Fiscal que
declare una nulidad, indicard de manera concreta en qué sentido debe dictar nu'eva

resolucion la autoridad fiscal”™

Por lo anterior, resulta contradictorio que por una parte, se hable de un tribunal de
mera anulacién, y por olra, se le faculta para ordenar a la autoridad cémo emitir el nuevo
acto en cumplimiento de fa sentencia; por lo que consideramos necesario definir el

verdadero alcance de los fallos del Tribunal Fiscal de la Federacion.

Ledn Méndez Bemman, ex- Magistrado de! Tribunal Fiscal de la Federacion,
distinguié a los tribunales administrativos por la naturaleza de sus fallos, atendiendo a
que; “El contencioso de anulacién, con el cual ha querido la juri‘sprudencia mexicana
identificar el procedimianto nacional, verifica la legalidad de los actos administrativos

independientemente de su ejecucion, mientras quo el de plena jurisdiccidon regula las

" (dem,
Hldem
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consecuencias jurldicas de la ejecucién de los propios actos, y de la operacién y
actividades provenientes de la marcha de los servicios publicos. El contencioso de
anulacién que otorga al tribunal administrativo Unicamente ia posibilidad de privar de
efectos el acto de la administracién si esta viciado de ilegalidad, sin reemplazario con otra
resolucién. contencioso de plena jurisdiccién, en el que el tribunal administrativo cjerce
facultades necesarias al examen del negocio, tanto respecto de los hechos cuanto del

derecho y, si ha lugar, substituye la decisién impugnada por otra nueva™,

Para Waline, tratandose del contencioso de plena jurisdiccion, el juzgador puede “o
bien pronunciar fa anulacion de una decision administrativa, o en ciertos casos reformarla
(por ejemplo, en materia de autorizacion de establecimientos peligrosos) o dictar una
condenacién pecuniaria contra la administracién, en una palabra, tiene todas las
facultades habituales de un juez. Pero, en el contencioso de ilegitimidad el Tribunal no
tiene todas las facultades habituales de un juez, no puede pronunciar mas que la
anulacion del acto que se le ha sometido pero sin poder reformarlo, es decir, modificarlo;
no puede mas que mantener el aclo si dasecha el recurso, o anularfo.. y sobre todo, no

puede pronunciar una condena pecuniaria®.

Alfonso Nava Negrete estableca que, “en e! recurso de plena jurisdiccion, el
juzgador, una vez que constata la existencia de y la violacién del derecho subjelivo del
administrado por un acto administrativo, procede a dictar su resolucién anulando el acto

impugnado y condenando a su progenitor, a quien obliga a que respete el acto lalo sensu

¥ |e6n Méndez Berman, £1 Fribunal Fiscal Principios Bisicos de su Judisprudencia,, p.p. 87, %6.
% Cit por Alfonso Cortina Gutiérrez, E! Coptrol Jurisdiccional Adminisirativo do ta Leralidid y 13 Faculiad
Discregional, Revista del Tribunal Fiscal de 1a Federacién, Nometo Extraordinarig.
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el derecho subjetivo reclamado e, inclusive, puede reformar o substituir el acto
administrativo impugnado, esta decisién sélo produce los efectos entre las partes
contendientes, es decir, hace cosa juzgada interpartes. En el recurso por exceso de
poder (contencioso de anulacidn), el juzgador, después de constatar una inarmonia entre
el acto administrativo y la ley, resuelve, limitdndose a declarar la nulidad del acto en
cuestién, o sea, no condena a su autor, las consecuencias de esta sentencia declarativa
no solo alcanzan a las partes litigantes sino a més, repercute erga omnes. Y si bien el
recurso de plena jurisdiccién también anula, cuando se habla del contencioso de
anulacién hicese referencia al conjunto de contiendas administrativas en que el juez
simplemente anula a iniciativa del recurso por exceso de poder, cuyo unico proposito-es
el de demandar la nulidad del acto que impugna y no, seguidamente, el de pedir la
condena del productor de ese acto, finalidad que si existe en el recurso de plena
jurisdiccion®¥.

La doctrina, para determinar la naturaleza de los tribunales administrativos los ha
clasificado en relacion al alcance de las sentencias que emite, esto es, a la naturaleza
misma del litigio porque es lo que condiciona el sentido de la resolucion judicial. Asl, se

habla de contencioso objetivo y contencioso subjetivo.

A este respecto, la exmagistrada del Tribunal Fiscal de la Federacion, la doctora
Margarita Lomeli Cerezo, establece que en el contencioso objetivo, se demanda al juez
fallar si ha habido afectacion a una situacién juridica objetiva o violacién de un derecho

objetivo, pues debe examinar la conformidad de un acto con las disposiciones de la ley; el

¥ Alfonso Nava Negrete, Derecho Procesal Administrativo, p. 221.
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juicio se sigue en contra del acto, no contra el drgano, existen solo las cuatro causas
clasicas de anulacién: incompetencia de la autoridad que emitié e! acto, omisién de las
formas esenciales de este, violacidn de la ley da fondo que se aplicd o debia aplicar y
desvio de poder; ademas la violacién surte efectos erga omnes. En cambio, en el
contencioso subjetivo, se pretende que el juoz determine si se ha afectado una situacién
juridica subjetiva o ha habido violacién de un derecho subjstivo, que da lugar a una
ventaja personal. No solo se examinan las cuatro causales de nulidad menclonadss, sino
también ias situaciones jurldicas citadas, de las que pudiera resultar la ilegalidad del acto
combatido. El juez puede no solo anular el acto impugnado, sino reformarlo y ain
condenar al organo administrativo a pagar o devolver una suma adecuada o una

indemnizacion. Los efectos de la sentencia se producen solo entre {as partes.

Por lo que conforme a la doctring, los tribunales administrativos pueden
distinguirse en tribunales de mera anulacién o de contencioso objetivo, lo cual implica que
sus resoluciones definitivas son meramente declarativas, limitandose en su fallos a
resolver sotre la legalidad o ilegalidad de los actos o resoluciones de autoridad
sometidos a su junsdiccién; y tribunales con plena jurisdiccidn o de contencioso subjetivo,
que en sus sentencias definitivas, pueden indicar a la autoridad las términos en que debe

emitir su acto e, incluso, en substitucién del anulado, dictar uno nuevo.

Ei articulo 58 de la Ley de Justicia Fiscal sefialaba que, “cuando la sentencia
declare la nulidad y saivo que sg limite a mandar reponer el procedimiento o a reconocer

la ineficacia del acto en los caso de Ia fraccion Vil del articulo 14 (demandar ta nulidad de
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una resolucion favorable) indicard de manera concreta en qué sentido deberd dictar su
nueva resolucion la autoridad fiscal, entre tanto que esta no se pranuncie, continuard en
vigor la suspension del procedimiento administrativo que haya sido decretada dentro del

juicio administrativo.

De lo transcrito podemos observar qus, no obstante que fa Exposicidn de Motivos
de la Ley de Justicia Fiscal, al justificar la naturaleza y alcance de las sentencias que
llegase a pronunciar el Tribunal Fiscal, sefiald que éstas serian de mera anulacian,
pronunciandose simplemente sobre |a legalidad o ilegalidad del acto de autoridad; en el
propio texto de fa Ley también queda estabiacida la posibilidad de que, a través de los
fallos del Tribunal se indique a la autoridad de qué manera debera emitir su acto. Esto
constituye un principio de plena jurisdiccion, puas, como es de advertirse de la doclrina
que al respecto se ha formulado, cuando un tribunal mantiene abierta, aunque sea en
minima medida, la posibilidad de indicar a la auloridad la forma en que debe emitir su
acto, ya no se estd en presencia de un tribunal que emite sus fallos solamente

anulatorios, sino con una tendencia hacia la plena jurisdiccion.

1.2.4 EL JUICIO DE AMPARO COMO MEDIO PARA EJECUTAR SENTENCIAS.

Desde su creacion, et Tribunal Fiscal de la Federacién carecié de imperio para hacer
cumplir sus decisiones, es decir, no tenla medios propios para hacer efectivas sus
resoluclones y los particulares tenfan que recurrir al juicio de amparo cuando

conslideraban incumplidas las sentencias qua les favorecian, mediante la tramitacian de
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un amparo indirecto, en el que el acto reclamado era precisamente la falta de
cumplimiento, ya que con la existencia de una sentencia favorable al particular se habla
creado un derecho a su favor, que podla ser exigible. Las garantias violadas eran el
principio de tegalidad, de seguridad juridica, y de imparticion de justicia pronta, expedita,

completa, e imparciai . Articulo 17 constitucional.

Si la autoridad responsable insistia en la repsticién del acto, incurrfa en exceso o
defecto en el cumplimiento de una ejecutoria de amparo, o en su omislan, el particular

podia tramitar el incidente de ejecucion de sentencia previsto por la Ley de Ampara.

1.25 EL RECURSQ DE QUEJA.

Fue hasta 1988 cuando se incorpord al Cédigo Fiscal de la Federacidn, por decreto
publicado en el Diario Oficial de 1a Federacion el § de enero de ese afio, la instancia de
queja, con lo que se subsand parcialmente la carencia de medios para hacer cumplir las

sentencias que pronunciaba el Tribunal.

Asi, se otorgd a las Salas del Tribunal Fiscal la facultad de hacer cumplir sus
determinaciones, en los casos de que la autoridad incurriera en repeticion del acto
anutado, o en defecto o exceso, de los actos tendientes a dar cumplimiento a alguna

sentencia, siempre que no se tratara de actos negativos.
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El recurso de queja aparecié desde el Cédigo Fiscal de 1938, aunque con
procedencia distinta a la de la reforma de 5 de anero de 1988, ya que se aplicaba cuando
se estimaba violada la jurisprudencia del Tribunal. Hasta el Cédigo Fiscal de 1983

subsistié ese recurso, con la misma procedencia.

Por Decrelo publicado en sl Diario Oficial de 5 da enero de 1988 se reform¢ el
Cédigo Fiscal de la Federacion respecto de la queja, siendo impugnable la sentencia
violatorla de jurisprudencia, mediante el recurso de revisién, adiciondndose el articulo
239-TER, que instituyd la quaja como medio para obtener el debido cumplimiento de las
sentenclas dictadas por las salas del tribunal, cuando la autoridad demandada repet{a un
acto o resolucién anulados por el tribunal, y cuando se incurria en exceso o defeclo en el

cumplimiento de sentencias definitivas.

Si la Sala resolvia que se habia repetido el acto, hacia la declaratona
correspondiente, dejaba sin efectos el acto repetido y ordenaba a la autoridad que se
abstuviera de incurrir en repelicidn; se notificaba la resolucién al superior. jerarquico del
funcionario responsable para que procediera jerdrquicamente y la Sala le Imponifa multa
hasta de noventa veoces el salario minimo general vigente para el érea geogréfica

correspondiente al Distrito Federal.

Si la Sala resolvia que habla exceso o defecto en el cumplimiento de la sentencia,

dejaba sin efectos el acto o resolucion que habia molivado la queja y concedia al
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funcionario responsable un plazo de veinte dias para gua cumpliera el fallo, seflalando ia

forma y términos conforme a los que debia cumplimentarse la sentencia.

Nurante ¢f trdmite de la queja se susperdia el procedimiento administrativo de

gjecucion si se solicitaba ante la oficina ejecutora y se garantizaba el interés fiscal.

El 15 de diciembre de 1995 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacién
diversas reformas al Codigo Fiscal de la Federacién, las cuales entraron en vigor el 1° de
enero de 1998; pasando el arliculo 239-TER a sar 239-B en el que subsisten los
supuestos de procedencia de la queja anotados, pero 3e adiclona un inciso que
contempla la omisién total de la autoridad para dar cumplimiento # [ss sentencias emitidas
por o Salas del Tribunal, caso en el que la instancia podré interponerse en cualquier

liempo, salvo que hubiera prescrito el derecho.

La qusja se interpondra por escrito anle el magistrado instructor dontro de fos
quince dlas siguientes al en que haya surtido efectos la notificacién del acto que la
provoca y traténdose de omisidn en el cumplimiento de la sentoncin, se podra interponer
en cualquier momento. Como consecuencia de la adicién del supuasto que establece la

omision del cumplimiento, el texto se modifico, quedando en los siguientes términos.

*..El magistrado pedird un Informe a la autoridad a quien se impute el
mncumplimiento de las sontaqcias, que deberé rendir dontro del plazo de cinco dias, en el

que en su caso, se justificara el acto o la omisién que provoco fa queja. Vencido dicho
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plazo, con informe ¢ sin &l, el rnagistrado dara cuenta & la sala o seccién que

corrasponda...”®

Se incrementd el monto de la multa en los casos de queja notoriamentad
improcedente que intarpanga wl inconforme, hasta noventa dias de salario minimo por el
de veinte a ciento veinto dias de salario minimo general vigente en el drea geoyréfica
correspondiente @) Distrite Foderal. Tratandose de queja considerada improcedente v

existiendo una resolucion defiruliva, se debe natruit como juicio.

Se modifico el rmonto de ta mulla yue debe imponerse al funcionario regponsable
de noventa veces el salario minimo por el de quince dias de su salario; y se precisa qe

se debe entender por funcionario rospeitsabio el que ordene el acto o lo repita.

De acuardo al nuevo supitesto de progedencia de la quaja, se concede el plazo de
veinte dias al funcionario responzable para que de cumplimiento a la misma. La
digposicion de que la tramitacién de una quela suspende el procedimiento adrrnistrativo

de ejecucion sigue vigente, siempra gue se gémntica el interés fiscal.

Consideramos que 1a incorpr)racié.n do otro supuesto para la procedencia de la
queja, consistente en la omisidn po: parte de la autoridad en el cumplimlento de las
sontencias del Tribunal Fiscal, es un gran avance y evita que los particulares tengan quo
acudir al juicio de garantias para obligar a las autoridades a dar curnplimiento a las

sentencias que ies sean favorables; sin embargo, no &s suiiciente, ya que la queja sélo

" Artfcufo 239-8 del Cé go Fiscal de la Federacion.
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puede interponerse una vez, y si despuds de impueslas las nuiltas corespondlentes la
autorldad persisle, ya sea en repeticidn indebida dal au, an exceso o defecto en el
cumplimienlo de la sentencia, 0 en incumplimiento de Ja misina, el particular tandra que

acudir al juicio de garantias.



CAPITULO Nl

JUSTICIA ADMINISTRATIVA
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2.1 AUTORIDAD ADMINISTRATIVA.

Et pueblo mexicano ha depositado su soberanla en el Estado para que éste la ejerza a
través de su forma de gobiemo. Asi, el hombre ha creado al Estado para su beneficio, y
par ende; el mismo no puede actuar en forma caprichosa, ya que es creacién del propio
hombre y sdlo puede hacer lo que expresaments le ha conferido; por lo que es rnecesario
que exista un control de |a actuacidn del Estado para que en el desempefio de sus
funciones respete la voluntad del pueblo que [e dio vida.

Es voluntad del pueblo mexicano conslituirse en una republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concemiente a
su régimen Interior, pera unidos en una federacién, como Io establece el articulo 40 de la
Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos. Por 1o que al formar un Estado Federal se
le recanoce el principio de soberania y en ejercicio de éste es un Estado independiente

frente a los otros, y se autodetermina en cuanto a su forma de Estado y de Gobierno.

2.1.1 EL. GOBIERNO DE LA FEDERACION.
El gobiemo de la Federacidn estd constituldo por los poderes de la unién : Ejecutivo.

Legisiativo y Judicial.
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El Poder Legislativo Fedsral se deposita en un Congreso que se divide en dos
Cémaras: la de Diputados y la de Senadores siendo su funcidn primordial la creacién,

formacién y aprobaci6n de leyes.

El $oder Judicial Federal tiene como funcién principal dirimir las controversias
que se susciten entre particulares y entre el Estado y los particulares; tratdndose del
Juicio de Garantlas, mediante la aplicacién del ordenamientq juridico existente, con el

objeto de proteger al derecho.

El Poder Ejecutivo Federal se deposita en una sola persona gue se denomina
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, siendo su funcién principal la de
administrar los bienes de Estado persiguiendo el bien comun y para lograrlo, es auxiliado
por las saecretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuradurfa
General de la Replblica, asl como por los organismos desconcenttados,
descentralizados, las empresas paraestatales y los fideicomisas pubticos formando por un

lada el Sector Central y por el otro el sector Paraestatal.

Para el Dr Migue! Acosta Romero, la Administracién Pdblica es "la parte de los
érganos del Estado qus dependen directa o indirectamente dal Poder Ejecutivo y tiene a
su cargo la actividad estatal que no desarrollen ni el Poder Legislativo ni el Judicial".”
Estableciendo que su accién es continua y permanente, persiguiendo siempre el interés

publico.

» Migucl Acosta Romere, Dercho Administrabyg, p. 117.
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Gabino Fraga ostablece que: “para la satisfaccidn de los intereses colectivos el
Estado se organiza en una forma especial adecuada, ia cual constituye la administracion

Publica."®

Coincidimos con la concepcién del Dr. Acosta Ramero, ya que al establecer que
la Administracion Publica es la parte de los érganos del Estado qua dependen directa o
indirectamente del Poder Ejecutivo, delimita la division de poderes y en consecuencia las
funciones que a cada uno corresponden, abundando en que su actividad no la dosarrolla
ni el Poder Legislativo ni el Judicial, ya que la definicion vertida por el segundo autor es
muy general ya que establece que el Estado se organiza en forma especial y adecuada
perdiendo de vista que el Estado es una persona juridica colectiva inlegrada por los
siguientes elementos: poblacién, teritorio, scberania, orden juridico y odrganos de

gobiemo.

Toda la actuacion y estructura de la Administracion Publica Centralizada se
encuenlra regulada por diversos ordenamientos juridicos, haciéndose de esta forma
necesaria la existencia del Derecho Administrativo, el cual, es definido por algunos
aulores como el “conjunto de normas y de principios que regulan la administracion publica
en sus relaciones con los particulares, con los demas poderes de la unién y entes
publicos, su organizacion interna, la prestacion de servicios publicos y explotaciéon de sus

bienes, as! como el cantrol de legitimidad de sus actos®.*'

* Gabino Fraga, Op. Cii, , p. 121.
! Emilio Margiin Manautou, Introduccién al Estudio del Derecho Administrative Mexicang, p. 10.
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De la definicion anterior se desprende un elemento fundamental en el desarrollo
de la Administracion Publica: e} acto administrativo, pues s el instrumento por madio de!

cual el Poder Ejecutivo realiza su actividad.

2.1.2 CENTRALIZACION,

Como hemos mencionado el Podar Ejucutivo Federal se deposita en una sela persona,
quien para el desemperio da sus funciones se apoya en las Secrelarias du Estado,
Departamentos Administrativos y Procuradurfa General de la Republica, por lo quy lus
integrantes de la Administracion Publica Centralizada Federal son el Presidante de la
Republica; los Secrelarios del Estado, El Jofe de Gobierna del Distrito Federal y ol

Procurador General de la Republici.

Nos dica Migual Acosta Romero que “centralizacion es |a forma de organizacion
administrativa, en la cudl, las unidades, drganos de la administracidn publica, se ordenan
y acormodan bajo un orden jerarguico a partir de! Prosidente de la Repiiblica con rl obiatc
de unificar decisiones, el mando la accidn v Iz gjecucidn™ ¥ Concepto con el que

cuinciden diversos auteres.

De la anterior definicion se desprende que existe una relacién de subordinacion
entre los Secrotfarins de Estado y ¢l Presidente de In Repiblica, y una relacion de

coordinacién entre los Secretarios de Esltado, el Jefe de Gohierno del Daepartamento del

" Miguel Acosta Romerc: (p.Cat_, p. 126,



47

Distrito Federal y el Procurador General de la Repdtlica, gs dacir, se encusntran en un
plano de igualdad entre si; sin dejar de anotar que en su organizacion intema en cada
una de estas dependencias existe un orden jerdrquico y por lo tanto una relacidn do

subordinacion intema.

2.1.2.1 ORGANIZACION ADMINISTRATIVA CENTRALIZADA FEUERAL.

a) Presidente de la Republica .

Es la persona fisica en la que se deposita el Poder Ejecutivo Federal,
denominado Presidente de los Estados Unidos Mexicanas, cuyas facullades vy
obligaciones las establece el articulo 89 de ta Constitucion Polltica de los Estados Unidos
Mexicanos. Es electo popularmente y no ppdré volver a desempefar este puesto. Fi
Presidente do la Rép&b!ica tlene el dable cardcter de jefe de Estado y jefe de gobiemno,
como jefe de Estado, representa a la nacién y como jefe de gobierno ocupa el lugar mas
alto de |a Administracion Publica Federal.

Los actos que realiza son de dos tipos: politicos y administrativos. Seran politicos,
aquellos derivados de la relacion directa e Inmediata que guarda con el Estado y con fos
otros drganas representativos de! mismo Estado. Serén administrativos los derivados do
la actitud administrativa que realize. Algunos autores restringen su carécter administrativo

a ejacutar las leyes expedidas por el Congreso de la Unién, pero en oplnion dei Dr.



Miguel Acosta Romero, con el que estamos de acuerdo, su funcién administrativa es
mucho mas amplia, ya que las decisiones mas importantes en todas las ramas de la
Administracion Pablica dependen de él. Serfa imposible que una sola persona realizara

todas esas funciones, por lo que se auxilia de diversos organismos.

b) La Seocretaria y el Secretario de Estado.

La Saecretarla de Estado es la estructura que como drgano superior politico
administrativo, auxitia al Presidente de la Republica en el despacho de asuntos de una

rama de la aclividad det Estado.

El Secretario de Estado es la persona fisica, titular de la secretarla. Es un
funcionario politico y administrativo, considerado por Gabinu Fraga como “el auxiliar més

inmediato del Presidante de la Republica™.*

¢) Procuraduria General de ia Republica y su titular.

La Procuradurla General do la Repiblica es un érgano superior politico
administrativo, que auxilia al Prasidente de la Republica en el daspacho de los asunlos

juridico-administrativas dei Estado.

El Ministerio Publico es una instilucion dependiante de! cjecutivo Federal,

presididu por el Procurador General de la Republiza, quien tiene a su cargo la

* Gabino Fragn, Op.Cit . p. 181,
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persecucion de todos los delitos del orden federal, pugnando porque los juicios se sigan

con toda regularidad para que la administracién de justicia sea pronta y expedita.

El Procurador Generat do la Republica es un funcionario politico, juridico y
administrativo, nombrado y remavide por el Presidente de la Reptblica, encabeza la
Procuraduria General de la Republica, forma parte del cuerpo colegiado que puede

acordar la suspensién de garantlas e informa anualmente al Congreso de a Unidn.

La Administracién Publica por medio de los dérganos que la integran y sus
representantes que se instituyen como autoridades administrativas, realiza sus funciores,
es decir, aquallas facultades con que la han investido la constitucion, ley, reglamento ©
decreto, a través de actos denominados administrativos, que en ocasiones trascienden a

la esfera juridica del gobernado.

2.2 EL ACTO ADMINISTRATIVO.

En hojas anteriores mencionamos que el acto administrativo constituye un elemento

fundamental en la actuacion del Poder Ejecutivo, ya que sus funciones las realiza a través

de éstos.
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2.2.1 CONCEPTD,

Para adenlrarnos en el estudio de este tema consideramos necasario referirnos
previamente al acio juridico, el cual, para Bonnecase, ‘es una manifestacién exterior de la
voluntad, bilateral o unilateral, cuya funcién directa es engendrar, funddndose en una
regla de derecho, en contra o provaecho de una o varias personas, un estado, as decir,
una situacién juridica permanente, o al contrario, de efecto limitado que conduce & la

formacian, a | modificacion o a la extincion de una relacién de derecho™.

De la dsfinicién proporcionada por este autor se desprenden elemenius que (o

distinguan del hecho juridico.

La diferencia fundamezntal entre hechos y actos juridicos, segin la doctrina
francesa, es |a direccidn de la voluntad en la inlencidn que persiguen las pantes del acto
al reallzario. En los hechos jurldicos que lleva a cabo el homtire voluntariaments, no
pretende realizar efectos jurldicos previstos en una norma; y tratdndose de actos
juridicos an palabras del jurista lgnacio Galindo Garfias, “interviene la voluntad del
hombre dirigida expresa y dsliberadamente a producir fos efectos previstos en la

norma*.*

“ Cit. por Ignacio Gatin-w Garfias. Detegho Civil, p. 211,
# |gnacio Galindo Gartis, Qp. Cit., p. 210.




Acto Administrativo, por tratarse de un término compusesto por dos palabras
consideramos necesario establecer la definicion de cada una de ellas, obtenidas ds!
Diccianario Enciclopédico Hachette Castell, el cual consigsra af *acte”, como aquel hecho
o accion, y al término “adrninistrativo’, como pederieciente o relativo a la administracion.*
Por lo que segun estas definicionss, el acto administrativo @s un hecho o accion relativa
perteneciente a la administracién, concepto que nos dgja un tanto insatisfechos poi

rosultar muy general.

Rafae! de Pina, en su Diccionario de Derecho al respecto apunta “Acto
Administrativo. Declaracién de voluntad de un érgano de la Administracidn Pdblica, de
naturaleza reglada o discrecional, susceptible de crear, con eficacia particular o general,

obligaciones, facultades, o situaciones juridicas de naturaleza administrativa™."’

Consideramos que la anterior definiciébn es valida, no obstanle que limita lo=
alcancas del acto administrativo, pues en esta concepcion, el acto crea obligacionas,
facultades o situaciones jurfdicas de naturaleza administrativa; y en nuestra opinidn i
aclo administrativo no solo crea, sino puede modificar, reconocer, declarar o extinguir

derechos y obligaciones.

Para e) Dr. Acosta Romero, el acla adminislrativo s “una manifestacidn unilateral v
externa de voluntad, que expresa una decision de una auloridad administrativa

competente, en ejsrcicio de la potestad publica. Esta decision crea, reconoce, modifica,

* Digcipnario Enciclopédico, Hachetie Castell, Tomo |, p.p. 24, 30.
*" Rafixc! de Ping Vara, Diccionario de Derpsho, p. 49.
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transmite o extingue derechos u obligaciones, es generalmenta ejeculivo y se propone

satisfacer el interds general®

En la concepclén del profesor Emilio Margain Manautou, “el acto administrativo es
aquel madianto el cual la autoridad administrativa ejerco, de manera ganeral o particular,
las facultades que los ordenamientos |a olorgan para eatisiacer las afribuciones de que

estd investida su unidad administrativa y pueds exigir su cumplimiento” ®

En su obra Derecho Administrativo Moxicano, Nava Negrete, establice una
distincién entre la concepcidn formal y la concepcion material dal acto administrativo,
respecto a la primera, acfala que basta con la existencia de un drgano administrativo
para que todos tos &ctos que emita, sean administratives, por lo que, atendiendo a ssle
criterio los actos de un &Grgano legislativo o jurisdiccional nunca podrén ser actos
administrativos. Y rospecto de la concepridn material, el acto administrativo serd Ia
expresion o manifestacion de fa unidad de la Administracién Pdblica, creadora de
siluaclones jurfdicas individuales, para salisfacer necesidades colectlvas, al margen dol

cardcter del érgano ptiblico que lo produzcea.

Consideramos la conceptuacion formal, vertida por este autor, muy general y poco
clara, ya que sa cancreta a imanifestar quo los actus emitidos por érganos administrativos
tendran el mismo caracter sin precisar en qué consisie € acto y qud elementos lo

integran, en tanto que, la concepclén material salisface nuostras perspactivas, al

¥ Miguel Acosts Romero, Qp. Cit. , p. 718.
“ Emilio Margdin Mane-.icn, Op. Cit, . p. 79.



aslablecer distincion entre los actos emitidos por &t Ejecutivo federal, pues como hemoy

analizado, éste emite actos de diferente naturaleza.

En nuestra opinion, el acto administrativo no deja de ser un acto jurldico, ya que st
voluntad esté dirigida a crear consecuencias juridicas, por otra parte, consideramos que
los actos administrativos no son 8dlo unilatorales, sino que también existen los que
podemos denominar bilaterales, es decir, aqusllos en los que coinciden dos voluntades,
como los contratos administrativos que celebra la Administracion Puablica con los

particulares.

No obstante lo anterior, nos referimos especificamente a los actos administrativos
unilaterales, por ser los que interesan a nuestro estudio; es decir, aquelios que realizan
las autoridades administrativas en ejercicio de la potestad publica. Por ello la definicion

que a nueslro objelivo salisface, es la vertida por el autor Miguel Acosta Romero.

2.2.2 ELEMENTOS Y REQUISITOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Corresponde a lodo acto jurldico tener eleméntos de existencia y de validez. El acto
administrativo, 3 un acto juridico pero con caracteristicas propias, por lo que tiene
elnmentos que lo caracterizan del acto juridico. Segun la doctrina administrativa son
elementos del acto administrativo:

a) sujelo;



b} voluntad;
c) objeto;
d) motivo;
o) fin,y

f) forma.

Discrepa con esta teciia Miguel Acosta Romero, al establecer que para éi, el
moativo, el fin y el mérito pusden ser requisitos del acto administrativo, mas no elementos
constitutivos del mismo; destinando un capltulo especial do su obra al estudio de las

modalidades del acto administrativo.

De acuerdo a su tearia, los elemantos del acto administrativo son :

a) sufeto;
b) manifestacion externa de ia voluntad;
¢) objeto, y

d) forma.

Una tercer postirra es la sostenida por Alfonso Nava Negrete, al considerar como
glementos del acto administrativo los siguientes:

a) sujeto;

b voluniad,

¢) objeto;
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d) motivo;
e)finy

f) forma.

Para comprender las posturas anteriores cansideramos necesarnio determinar en
qué caonsiste cada uno de los seflalados por los diversos autores como elementos

constitutivos del acto administrativo,

a) SUJETQ. Es el 6rgano de la Administracion Plblica y no el funcionario

publico, su titular o represehtantse.

En la relacion juridico-administrativa, existen dos o mas sujetas : el sujeto activo y

¢l sujeto pasivo.

SUJETO ACTIVOQ. Es el drgano administrativo creador del acto.

SUJETO PASIVO. Es aquél a quien va dirigido o quien ejecuta el acto
administrativo, los cuales pueden ser otros entes plblicos, personas juridicas o

cotectivas, o el individuo en lo parsonal.

b) VOLUNTAD. E! érgano administrativo axpresa su voluntad por medio de
su representante, funcionario publico. Esta voluntad debe estar exenta de vicios y debe

manifestarse por medio de la exteriorizacién, pata lo cual segun el criterio de Miguel
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Acosta Romero, los drganos de la Administracién Publica el exteriorizar su voluntad

deben cumplir con ias siguient2s requisitos:

a) Debe sar espontancu y libre;
b) Debe encontrarse dertio de las {acultades del érgano;
¢) No deba estar viciada por error, dofo, violencia, lesién etc. y

d) Debe expresarse en los térininos previstos en la ley.

¢} OBJETO. El objsto dsl acto administiativo atendiendo & nuestro criterio,

serd la creacion de consecusncias jurldicas en busca dal bien comin y se divide en dos;

OBJETO DIRECTO, y
OBJETO INDIRECTO.

El objeto directo, es la creacién, transmisidn, modificacién, reconocimlento o
axtincién de derachos y obligaciones dentra de 1a actividad del ¢rgano administrativo y en

la materia que tione competencia.

El objeto indirecto, sera realizar la actividad del érgano de! Estado, cumplir con sus
cometidos, ejercer la polested publica qua tiene encomendada. Debe ser fisica y

juridicamente posibin, licito y estar previsto dentro de las facultades del érgano emisor,
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d) MOTIVO. Se refiere a requisitos cstablecidos por el artfculo 16
constitucional, seguin el cual, todos los actos de las autoridades deben de estar fundados
y mativados; entendiendo por fundamentacion y motivacion fa declaracién que debe hacer
la autoridad emisora del acto de las circunslancias de derecho y de hacho que han

llevado al érgano administrativo a emitir dicho acto.

0) FIN. E} fin que persigue la autoridad debe ser colactivo, para satisfacer
intereses de la misma naturaleza, no podrd perseguir fines individuales que dafen a ia

socledad, as decir, @ blen comun,

f) FORMA. Existen dos tipos:

a) EXPRESA, y
b) TACITA,

EXPRESA La mas comin e8 por escrito, cumpliendo con la exigencla del primer

parrafo del articulo 18 constitucional.

TACITA. Hay casos en los cuales, ain cuando Ia voluntad de la administraclén no
se exprese en forma alguna, se presume su existencia. El articulo 17 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, sefiala que, “Salvo que las leyes especificas establezcan lo
contrario u otro plazo, no podré exceder de cuatro mases el tiempo para que la autoridad

administrativa resuelva lo que corresponda; transcurrido el cual se entenderdn las
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resolucionas en sentido nogativo al promovente. La autoridad, a solicitud del interesado,
deberd expedir coinstancia de lal circunslancia, sn cuyo defeclo, se fincard
responsabilidad al encontrarlo responsabla. Igual constancia dehera expedirse cuando las
leyes especlficas prevean la resolucidn en sentido favorable. En el caso que se recurra la
negativa por falta de resolucién, y ¢sta a su vez no se resyelva dentro del mismo {6rmino,

3@ entendera confirmada en santido negativo™.”

E| Cbdigo Fiscal de !a Fnderacidn vigente estebloce que “Las instancias o
peticiones que se formulen a |as eutoridacdes fiscales deberdn ser resuéltas en un plazo
de lres meses; transcurrido dicho plazo sin que se notifique la resolucién, el interesado
podrd considerar que la autoridad resolvio negativamente & inlerponer los medios de
defensa en cualquist tisrnpo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte la resolucién, o
bien, esperar a que ésta se dicte... Cuando 5e requiera al pramovente que cumpla los
requisitos omitidog o proparcione los elemantos necesarios para resalver, el término

comenzaré a corer dosde que @l requerimiento haya sido cumplido.™

Alfonso Nava Negrete sefiala come elementos de validez el fundamento y motivo,
para este autor, tados los aclos de las auterivzdes, por mandato constitucional, deben
estar amén de fundados, motivadas, @3 decir, las autoridades efmisoras deben precisar on
of acto mismo, {as situaciones de hecho y de derecho que den origen a ese acto. Agrega

que, aunque parezca que el molivo se da antes del acto, no es asl, ya que forma parte de

* publicada cn ¢! Diario Oficial de 1a Federacin de 4 de agansto de 1994, Princia soccién, p. 4
51 Antfculo 37 del Codip: Fiscal de ba Foderacién,
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él, se da antes en el tiempo pero se sirve de 6l y i3 auteridad lo incorpora al acto al

producirlo, para que sea considerado como legal.

El Segundo Tribunal Colegiado del Quinto Circuito, se ha pronunciade al respectc
de ia fundamentacion y motivacion dg los actos administrativos, an la jurisprudencia,
visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacitn Octava épocy, nimero 54 de

junio de 1992. cuyo texto sefiala:

FUNDAMENTARGN Y MOTIVACION.- De acuerdo con el
articulo 16 de fa Constitucidn Federal, todo acto de autoridad
debe estar adecuada y suficientemenls fundado y molivado,
entendiéndose por fo primero que ha de expresar con
precisién el precepto fegal aplicable al caso y, por o
segundg, que también deban seflalarse, con precision, las
circunstancias especiales, razones particulares o causas
inmedialas que se hayan fenigo en consxieracion para la
emisidn del acto; siendo necesarno, ademds que exista
adecuacién entre ks motivos aducidos y las nommas
aphcables, es decir que en &f caso concreto se configuren /as
hipdtesis normativas.™

Del analisis anterior pademos derivamos la coincidencia con el Dr. Acosta Romero,

ya que consideramos como elementos del acto edministrativo los siguientes:

a) Sujeto;

b) Objeto;
c) Voluntad exteriofizada, y

> Visible ¢n 1a Gaceta del Semanario Judicial & fa Federacin, 8va. época, No. 54, junin 1992,
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d) Forma,

No s oblce que un acte administrativo no se encuentre fundado ni motivado, n que
su fin no sea satisfacer el inloreses colectivo para establecer que no existe el acto, pues
basta que un érgana administrativo, lo emita, que vaya dirigido a un sujeto, e! objeto d:l
acto, blen sea, crear, transmitir, modificar, reconocer o extinguir derechos u obligacionas,
asi como la voluntad que exterioriza por media de su representante en forma expraza o
tacita, para que exista el acto administrativo, en todo caso estanios en presencia de un
acto ilegal, por no cumplir con los requisitus que establecen las leyas, pern es inadmisible

establecer que el acto es inexistente.

Incluso el articilo 238 en su fraccidn il del vigente Cédigo Fiscal de la Fed:racién,
establece como caiisalos de rudidad de las resoluciones administrativas la omision de 105
requisitos forrnalos exigidos por las leyes, que afeclan las defensas del particutar y
trasciendan al sentido de la resolucion, inclusive la ausencia de fundamentacién y

motivacion en su caso.

Observamos que la legislacion los ralifica como requisitos formales exigidos por

las leyes, reforzando asi nuastro criterio.

La ley Federal ds Procedimiento Administrativo no hace un:a distincion entre ins

elementos y los requisitos del acto administrativo, &l incluir a ambos en el artfcuto 3° “"Son

n A3

elementos y requisios del acto administrativo...”.

9 Asticulo 3 de la Ley Fieinl de Procedimicnto Administrativo.
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Trataremos de separar de las 16 infraccicnes que contivne el mencionadc articulo

los elementos para dejar anotados los requisitos que deba cumplir un acto administrativo.

FRACCION | .- Ser expedido por 6rgano competente, a lravés Je servidor publico, y en
caso de que dicho drgano fuere colegiado, redna lus formalidades de la ley o decreto

para emitirlo.

De esta fraccibn podemos desprender al sujslo como elemento del acta
administrativo, pero cbservamos quoe sélo contempla al sujeto activo, es decir al érgano
de la Administracién Puablica. Al calificarlo como competente para amitir el acto,
estariamos en prasencia de un requisito del acto y no de un elemento constitutivo del acto

administrativo,

En la misma fraccidn observamos otro elemento, voluntad del dérgano de la
Administracién Publica que exterioriza por medic del funrionario o servidor publico. Y al
establecer que si se trata de un &rgano colegiado se deben reunir las lormalidades de la

ley o decreto para emitirlo, se refiere a los requisitos que se deben cumplir.

FRACCION Il.- Tener objeto que puedan ser materia del mismo, delerminado o
determinable; preciso en cuanto a lag circunstancias de tiempo y lugar, y previsto por la
ley. En esta fraccién encontramos como elemento al objelo y como requisito, que este

objeto debe estar previsto por la ley.
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FRACCION Hi.- Cumglir con la finalldad del interés pablico requlado por las normas en
que se concretd, sin que puedan perseguirse otros fines distintos. En oste caso sdlo
hablamos de un requisito que debe cumplir el acto, perseguir of bensficio del intersds

publico, no intereses particularas.

FRACCION V.- Constar por escrito y, con la firma autégrafa de la autoridad que lo
expida, salvo en aquellos ¢asos en que la ley autorice otra forma de expediciéi. En esta
fraccion se incluye otro slemento, |a forma, que de acuerdo a a ley debe ser »scrita; en
cuanto a la firma auldgrafa, es requisito que todo acto de autoridad administrativa ostente

la firma de aquella que lo emitio.

FRACCION V .- Estar fundado y motivado bajo ningun concepto pueden considerarse
como elementos sino como exigencias de la ley, 03 dacir, requisitos que se debsn

cumpdir.

FRACCION VI.- Estar fundado y motivado debidamente. Consideramos innecesario que el
legislador hubiera incluido la fraccion V de este arliculo, ya que sra suficients con io que
establece esta fiaccion, pues debe entenderse que los actos daeben estar aducuads y
suficientementes fundados y motivedos, lo que hubiera quedado expresado con la palabra
debidamerite; ademas que con lo que establoce la fraccion V se pudiera pensar que 1os

actos pueden ser fundados y motivados de forima insufictante.
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FRACCION VII.- Ser expedido sujeténdoss a las disposiciones relativas al procedimiento

administrativo previstos en la ley. sin duda es un requisito.

FRACCION VIil.- Ser expadido sin que medie error sobre el abjeto, causa o motivo, o

sobre el fin del acto. Son requisitos.

FRACCION IX .- Ser expedida sin que medie dolo o violencia en su emision. Se refiere a

oftro requisito.

FRACCION X.- Mencionar el érgano del cual emana. Estimamos que no era necesario
inclulr tartas fracciones en un solo articulo, ya que muchos de estos requisitos bien
podrlan incluirse en una fraccion. .

FRACCION X!.- Ser expedido, en su caso, por drgano colegiado habiéndose satisfacho
los requisitos exigl&os por la ley o decreto, seguin sea el caso pera la expedicién del acto.
Conslderamos que el requisito establecido en esta fraccidn estd comprendido en la

fraccion | deél articulo en comento.

FRACCION XU.- Ser axpedido sin que medie error respacta a la referencia especifica do
identificacion del expediente, documento o nombre completo de las personas. So trata de

un requisito.
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FRACCION Xiil.- Ser sxpedido sonalando lugar v fecha de emisién. Sin lugar a dudas se

continua en asta fraceién un requisito a cumplir.

FRACCION XIV.- Traténdose de olros actos administrativos que deban notificarse deberd
hacerse de la oficina en que se encuentra y pueden sor consultado el expedients

respectivo. Estamos en prasencia de un requisito que debe cumplirse.

FRACCION XV .- Tratandose de actos administrativos recurribles debera hacersa

mencitn de os recursos que procedan. No se trala de un slemento sino de un requisito.

FRACCION XV1.- Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestes por

las partes o establecidos por la ley. Esty ultima fraccidn sefiala otro requisito.

Como podemos observar y reafirmando nuestro criterio, del articuld 3° da 1a Ley
Federal de Procedimiunto Administrativo so desprenden, como elementos del acto
administrativo, al sujeto (fraccién 1), la voluntad (fraccién 1), al objeto (fraccidn if), y la
forma (fraccién V), por lo que calificainos a los demds como raequisitos del acto

administrativo.



2.2.3 EFECTQS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Si entendemos por efecto la consecuencia que trae la amisién de un acto administrativo,
debemos desprender que el efecto del acto administralivo sera, precisamente, la voluntad

de crear consecuencia juridicas.

2.2.4 CUMPLIMIENTO DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Cuando una autoridad administrativa, previo cumplimlento de los requisitos establacides:
por la lgy correspondiente y antefiormente analizados, emile un acto dirigldo a ur
particular, éste debe cumpliro; 8in embargo, para que se cumpla necesario que el acto

sea notificado a quien va dirigido y adquiera ejecutividad.

Cuando hablamos de notificacion del aclo administrativo nos referimos a que el
particular debe tener conocimiento del contenido y alcance del mismo, pues no basta con
la existencia del acto, ya que si no se hace del conocimiento de la persona a quien va

dirigide, no surte efectos y no se puede hacer exigible.

El articulo 35 de la Ley Federal de Procedimienio Administralivo menciona que las
notificaciones de citatorios, emplazamientos, requerimientos, solicitiides de informes o

documentos, asi como las resoluciones administrativas definitivas pueden realizarse:
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1. Porsonalments con qulen deba antenderse o diligencia, en el domicllio det
Mntaresado,

2. Mediante oficio entregado por mensajerc o coireo <erliticado con acuse de
recibo, lelefax o cualquier otro medio par el que se pueda comprobar
fehacientemente la recepcion de los mismos; y

3. Por edicto, cuando se desconozca 2l domicilio del interssaclo 0 en su caso 1a
persona a quien deba notificarse haya desaparecido, se igrmre su domicilio o se

encuentra en el exdranjero sin haber dejado roprasentants legal.

Los preceptos legates subsecusntes del ordenamienio citado prevén el

procadimiento a que deben sujetarse |as diligencias de nolificacion.

La sjecutividad en el acto administrativo significa que puade lievarse a cabo por si
mismo, sin que requiera que intervenga o interceda un Grgano jurisdiccional, por un
atributo que le es reconocido por le doclring, la legislacion y la jurisprudencia de los
tribunales, la presuncién de la legalidad de fos aclos emitidos por una auturidad salvo que

ol particular pruebe la ilegatidad del mismo.

2.2.5 EJECUTIVIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Cuando un acto administrativo cumple con los requisitos legales y es nolificado conforme

a derscho, aquella parsona a quien va dirigido debe curnplirio dentro del plazo que en €l
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acto se sefiale, mismo que debe astar pravisto en ley ; sin embargo, no obstante en
algunas ocasiones ha ocurrido lo mencionado, el particular se niega a cumplir el gcto, en

cuyo caso la autoridad puede obligario coactivamente a su cumplimiento.

2.2.6 EXTINCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

t.a lay Federal de Procedimiento Administrativo establece en su artfculo 11 las causas por
las cuales se extinguen los actos émitidos por autoridades administrativas en ejercicio de

sus tunciones y a saber son:

o Cumplimiento de su finalidad;

o Expiracién dsl plazo;

¢ Cuando la formacidn del acto administrativo esté suto a una condicion o
término suspensivo y éste no se realiza dentro del plazo sefialado en el propio
acto;

o Acaecimiento de una condicion resolutoria;

¢ Renuncia del interasado, cuando el acto hubiere sido dictada en exclusivo
beneficio de éste y no sea en pavjuiclo del interés publico; y

« Por revocacion cuando asf lo exija el interés publico, de acuerdo con |a ley de la

materia.
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2.3 EL. RECURSO ADMINISTRATIVO,

Se ha analizado que la voluntad del étgano administrativo se exterioriza por medio de su
representants, 83 decir, un funcionario pablice cuya actuacién no escapa a la falibilidad
humana, que en algunos de los c2:0s8 ocasiona perjuicios tanto al particular agraviado

como al interés general.

Para comegir l0s errores en que puaden incurrir los 6rganos de la Administracion
Publica e3 necaesario que: la misma cuente con la facultad de revisar, modificar o confirmar
ef 8u Caso sus actos, bien sea por la misma autoridad que emilié el aclo, o por una

autoridad jerérquicamente superior.

Los recursos administiativos forman parte del procedimiento administrativo en el
que la autaridad no actia como parte, dado que no esta participando en un procedimiento

jurisdiccional, y en consecuencia la resolucion serd administrativa.

2.3.1 CONCEPTO.

Para Andrés Serra Rojas, el recurso administrativo es "un medio ordinario de impugnacion
y directo de defensa legal que tienen los gobernados afectados, en contra de un acto
administrativo que lesione su esfera juridica de derechos o interescs, ante la propia

autoridad que lo dicto, el superior jerarquico u otro drgano administrativo, para que o
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revoque, anule, reforme o madifique, una vez comprchada la ilegalidad o inoportunidad
del actn, restablaciendo el orden juridico viclado, en farma econdmica, sin tener que

agotar un procedimiento jurisdiccional”.™

Establece Gabino Fraga que “el recurso administrativo constiluye un medio legal
de que dispone el particular, afectado en sus derechos © interoses por un acto
administrativo determinado, para obtener en los términos legales de la autoridad
administrativa una revision del propio acto, a fin de que dicha autoridad o révoque, lo
anule o |o reforme en caso de encontrar comprobada la ilegalidad o 1a inoportunidad de!

mismo".

Para el tratadista Emillo Margain, el recurso administrativo es "todo medio de
defensa al alcance de los particulares para impugnar, ante la administracién publica, los
actos y resoluciones por ella dictados en perjuicio de los propios particulares, por

violacion al ordenamiento aplicado o falia de aplicacién de !a disposicidn debida”®

De esta uttima definicion se desprende que el recurso administrativo constituye un
control de legalidad de la actuacién de la autoridad edministrativa, que permite al
particular de una forma sencilla hacerle notar a la autoridad administrativa su error a fin
de que lo coirija, bien sea, modificando, revocando o nulificando el acto, y que permita a

la autoridad administrativa, como lo establece el maestro Margéin, lavar en casa “la ropa

* Andrés Scrra Rojas, Qp, Cit, , p. 727.
** Gabino Frags. Op, Cit , p. 452.
* Emilio Marghin Mansutow, !} Rasurso Admipistrativo en México, p. 18.
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sucia”,” sin que un Srgano jurisdiccional analice el error en que incurrié el funcionario al

emitir el acto.

En el parrafo anterior ha quedado establecida la importancia de la existencia del

recurso adminisiralivo.

2.3.2 CARACTER OPTATIVO DE L.OS RECURSOS ADMINISTRATIVOS.

En repetidas ocasiones los particularos afectados, por unit acto adminisirativo, se
ancuentran ante la disyuntiva, de qué medio de defensa deben hacer valer an contra del
mismo, a fin de no contrariar lo establecido por la ley, es dacir, si deben agotar antes de
acudir a los tribunales, ya sean jurisdiccionales o judiciales, los recursos administrativos
previstos por la ley de cada materia. Y a este respecto, consideramos que el recurso
administrativo actGa con doble caracter: el uno serd ubligatorio, esto as, cuando e
ordenamiento legal bajo el cual se emitio e! acto, astablezca como obligatoria la
interpasicion del recurso administrativo anta la propia autoridad, o bien tratdndose de
demanda de garantias, en cuyo ci3s0, s {endrd que cumplir con el requisito de
definitividad previsto por la Ley de Ainparo, en estos casos el recurso tendra el caréater
de obligatorio; y cunndo en el ordenamienlo se prevea que el particular puede impugnérlo
ante el brgano jurisdiccional correspondiente, o mediante recurso administrativo anle la
propia autoridad, el recurso tendra el carécter optalivo y no podra decirse, en caso de no
agotarlo, que la resolucion no tiene el cardcter de definitivil.

7 [hid. p. 19
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La Ley Federal de Procadimiento Administrativo, en vigor desde el 1° de junio de
1995, en su articulo segundo lransitorio con el obisto de unificar los procedimientos,
doroga las disposiciones que se opongan a la misma, en particular los recursos
administrativos de las diferentes leyes administrativas en las materias reguladas por la
misma, suhsistiendo Unicamente el recurso de revisidon que se tramilara y substanciara de

acuerdo a lo dispuesto por el titulo Sexto, Capltulo Primero, de la referida Ley.

Consideramos necesario precisar que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo no serad aplicable a las materias de carécter fiscal (contribuciones y
accesorios), financiera, responsabilidadea de los seorvidores ptiblicos, clectoral,
competencia econdmica, justicias agraria y labaoral, asi como tampoco le sera aglicable al
Minislerio Publico en ejeicicio de sus funciones constitucionales, seguin el articulo 1° de la

mullicitada Ley.

2.3.3 ELEMENTOS DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

A este respecto, los tratadistas administrativoa coinciden en que los elementos dei

recurso administrativo son:
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¢ Una resolucién administrativa, que puede impugnarse mediante algin recurso
adminisirativo, de agotamiento obligatorio o no (carécter opcional de Ios
recursos administrativos).

e La fijacidn en la ley de la autoridad administrativa ante quien deba intaerponerse
el recurso, bien sea la emisora o una autoridad superior.

* Un plazo para interponer el recurso.

e Los requisitos de forma y elementos que debe comener el ascrito de
interposicién del recurso.

e Un procedimiento pura I3 framitacién del recusso, con sefalamienio de pniebas.

« La obligacién de la autoridad de dictar una resolucién en cuento al fondo. Esta

nueva rosolucién puede revocar, modificar o ratificar el acto recurrido.

A decir de algunos autores, como Andrés Serra Rojas, “esta resolucian puade
comprender la revocacion o modificacién del acto impugnado, asi como su ralificacion ©
confirmacién, o 1a eliminacién del rocurss intentado”.* Criterlo con el gue no estamos de
acuerdo, ya que por eliminacidn del recurso intentado entendemos bien sea, desscharlo
por imprccedenta, tenerto por no interpuesto o sobreseerio en su caso, en cuyas hipbtesis
ni siquiera se entra al estudio del fondo del asunto por cuestiones de proced:bilidad, lo
que implica no cumplir con el requisito que establece una obligacion para la autoridad

revisara de emitir una nueva resolucion en cuanto al fonda.

* Andrés Sena Rojas, Ors it . p. 729.



73

2.4 JUSTICIA ADRINISTRATIVA.

Si bien, el recurso administrativo constituye un medio de control de legalidad, no resulta
suficiente para la proteccién de los administrados, puesio que al ruvisar fa misme
auloridad o un superior los actos de aquella, no existe la Imparcialidad necesaria, amén
de que los drganos de la administracidn por lo goneral actitan siguiendo criterios
uniformes. Segin Emilio Margdin cuando las resoluciones de autoridad administrativa se

someten a la revisién mediante un recurso administrativo, puede ccurrir que:

s Muchos funcionarios de la Administracion Pablica piensan al resolver el recurso
que siempre deben darle la razon a la misma.

¢ Las decisiones importantes, por regla general, se llevan al acuerdo de la
autoridad superior, por lo que al Intentarse el recurso administrativo, se sabe
que la recurrida se confirmara, es decir, la autoridad emisora sabe que su acto
seré recurrido y busca con el superior jerdrquico, COmo eviter errores o precisar
posiblas argumentpes que no lo nulifiquen; y

«» El particular considera que al percatarse la administracion que a ella no le asiste

la razdn , procurard retardar lo mas posible ta solucidn del caso

Por ello, ha surgido la necesidad de establecor un control jurisdiccional de los
actos de la administracién, depositandose en &rganos difarentes de los que integran la
Administracién Publica, que diriman las controversias que se susciten entre los

administrados y la administracién.
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En la opinién de Gabino Fraga “no existe uniformidad on |a legislaciones respaclo
de los 6rganos que deben controlar jurisdiccionalinente la actuacién administrativa, pues
mientras en unas apenas existe una diferenciacion en el seno mismo de la administracion,
on ofras se encarga el controt de que se trata a les tribunales ordinarios que integran el
poder judicial, en tanto que, finaknente, en las demés, dicio control pertenece a
tribunales independientes del Poder Judicial, pero también desvinculados de la

administracion activa, o sean los tribunales administrativos”.*®

Es menester establacer que la adopcion de uno o de oiro sistema obedecs a la
interpretacidn que se dé al principio de separacion de poderes. Coincidimos con el
adoptado por nuostro sistema juridizo, es decir, el de la existencia de tribunales
administrativos, y no consentiios la posibilidad de la incorporacién de estos tribunalas,
entre los cuales ubicamos al Tribunal Fiscal de la Federacién) al Poder Judicial }Federal,
porque se vulneraria lo establecido por e mencionado principio, al juzgar un poder la

actuacion de otro.

2.4.1 CONCEPTO.

Para Manue! Lucero Espinosa, la Justicia Administrativa “se integra por los medios de

proteccién administrativos y jurisdiccionales para logtar la extincion de actos

administrativos contrarios al derecho asi coma al resarcirnianto de los datos o perjuicias

%% Gabino Fraga, Op. Cit. . p. 461,
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que causa el Estado con motivo del ejercicio de sus funcione:".™ Sefala que estos
madios se han considerado da dos tipos: indirectos y directos, caracterizando a los
prineros que no es necasaria la infervencién del gobemado afectadn, por constituir
mecanismos de autotutela administrativa, derivada dei pader de revision que ejercen los
drganos superiores sobre los drganos inferiores; siendo =n los segundos necesarla la
intarvencion del particular afectado para que puedan operar @308 medios de conlrol,
incluyendo en este segundo grupo a los recursos administrativos y a los procesos

jurisdiccionales.

El eminente jurista Andrés Serra Rojas, sefiala que, “la justicia administrativa
comprende el conjunto de princlpios y procedimientos que ostablecen recursos y

» 81

garantias de que disponen log particulares para mantener sus derechos”.

De {as definiciones proporgionadas por ambos autores, nuastro criterio acoge la
primera de ellas, ya que la consideramos méas completa, al gstablecer tanto fo que
comprende la justicia adminislrativa, como lo que se pretende con ella, es decir, resarcir

los dafios causados por (a administracion.

Podriamos considerar a nuestro sistema juridico, an lo que se refiere a los drganos
que deben ejercer ese control Jurisdiccional, con una estructura mixta, ya que

constitucionalmente se prevé la existencia de tribunales de lo contencioso adrministrativo

@ Manuel Lucero Espinasa, ‘Coota y Prictics ded Contencioso Adininistrtivo anie of Tribunal Fiscal de Iy Fodgracitn,
19,
B Andrés Sernt Rojas, Qp. Cit. , p. 790.



76

dotados de plena autonomla para dictar sus fallos, que tengan por objeto dirimir las

controvorsias que se susciten entre la administracién y los administrados.

Estebleciendo también que las resoluciones que provengan, ya sea de autoridades
administrativas o de tribunales administrativos, encuentran acceso en la competencia del

Poder Judicial de la Federacién.

2.4.2 JURISDICCION ADMINISTRATIVA.

En la concepcidon de Lucero Espinosa, *la Juiisdiccion administrativa se refiere a las
instancias que tiensn los gobernados para impugnar fus actos adminislrativos ante

tribunales, sean éstos administrativns o judiciales”.®

De la definicion anterior rescatamos que so trata de una jurisdiccion especial, que
se distingue de la ordinaria por diversas cuestionss, de las que podemos destacer lag
siguientes: es diferente en cuantn « los suietas que intervienen, ya que como se deben
Impugner ante esta jurisdiccion actos administrativos, sélo puede intervenir en la
contienda el particular afectado por un acto administrativo y la autoridad que emitié dicho
acto; sin perder de vista que el Codigo Fiscal de la Federacidn, en la fraccidn IV dai
articulo 198 establece que es parte en el juicio conlencioso administrativo el tercero que

tenga un derecho incompatible con la pretensidn del demandants.

I Manue! Luceso Espitea, Op, Gy, I, 19,
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Podemos sefalar también como una difarencia entre la jurisdiccién ordinaria y la
especial que constituye e! contencioso administrativo, la funcibn que desempefla ei
lribunal, ya que sélo acltia como érgano revisor del acto administrativo, por lo que &!
mismo debe sujetarse a los aspectos que fuaruon materia del acto y del recurso en su

€aso, y no a otros aspectos.

Cabe anotar, que la doctrina ha establecido la naturaleza s fos tribunales
administrativos, enmarcéndolos en dos grupos. Ef primer grupu se refieia a 1a relacion
que guardan los tribunales con la Adminisiracion Publica; asi, cuando se trata de
tribunates que elaboran sus proyectos de resolucion y los sometan a la aprobacién de 12
administracion, por carecer de autononila respecto a ésta, hablamos de triounales de
justicia retenida, y cuando se trata de lribunales que se encuentran facultados para dictar
sus sentencias sin someterios a la aprobacién de la administracion, por poseer autanomia
respecio de éata, nos referimos a fribunales de justicia dslegada. Ei segundo grupo alude
a los poderes del tribunal, asl la doctrina francesa establece cuatro tipos de contencioso

administrativo.

1.- De plena jurisdiccion.
2.-1Je anuiacion.

3.- De interpretacion.

4.- De rapresién o represivo.
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En cuanto al contencioso de interpretacion y al de ropresion repctiremos con
Andrés Serra Rojas que son de relativa importancia, puas su alcanca no es aplicatie al
campo del derecho {ributario mexicano, reduciéndose el contencinso de interpretacion a
fijar el sentido juridico de una ley o reglamento que aplica la administracién publica; y el
contencioso de represion esta ancaminado a ravigar, imponer o modificar 1as sancjones

administrativas,

Debido a la impertancia de! contencioso de plena jurisdiccion y del contencioso de
anuiacién para el desarrollo de nuostro lema, es necesario destinar un punto especial

para su ssludio.

2.4.3 EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO,
El contencioso administrativo constituye una instancia por medio de la cual los
particulares afectadcs por un acto adininistrativo ilegal pueden impugnaro para

restablecer sus derechos e interosas vulnerados.

De lo anterior se desprende que In mataria del contencioso administrativo ta
constituyen los actos de la Administracién Publica, en lo que so refiere a su funcién
administrativa, es drcir, esta constituida por 2l conflicio jurfdico que crea el acto de la
autoridad al vulnerar derechos subjetivos o egraviar intereses legitimos de algun
particutar 0 de otra autoridad autérguica, por haber infringido aquélla, de algin modo, ia

norma legal que regla su actividad.
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Se distingue también un aspecto formal y uno malerial del contencioso
administrativo, asi tenemos que desde el punto de vista formal se determina an funcién
del érgano que conoce de la coritroversia (Iribunales administrativos); y desde el punto de
vista material se determina el cardcter, en cuanto que la controversia entre la
administracién y el administrado surge de un aclo de aquélla gue lesiona los inlereses de
los particulares, sin tomar en cuenta el drgano que conace del conlflicto, pudiendo ser

éste un tribunal administralivo 0 uno judicial.

2.4.3.1 EL CONTENCIOSO DE PLENA JURISDICCION.

Mencionamos en el punto anterior que ta doctrina administrativa francesa reconoce cuatro
formas de lo contenciogo administrativo, de las cuales reservamos dos para su estudio

postertior.

En el contencioso de plena jurisdiccion el tribunal adminisiralivo estd facultado,
primero, para revisar 103 actos de la administracién que lgsionan deraschos subjetivos,
estando el juez legalmente facullado para condenar pecuniariamente a ta administracién y
reformar total o parciaimente la decisién administrativa revisada, es decir, tiere todas las

facultades habituales de un juaz.

Para Waline, citado par Emilio Margdin, “en el cortencioso de plena jurisdicclén, el

juez. pueds, o bien pronunciar la anulacién de una decision administraliva, ¢ en ciertos
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casos refonnarla , o dictar una condensgién pecuniaria contra la administracion; y
encuentra los elementos de su decisidon no sélo en la ley examinada al compararla con el
acto o con la situacién quu le han sido referidos para ver si existe violacion de la ley, sino
también en el texto; liene todas las facultades habiluales de un juez”.® Comno hemos
observado, caracteriza a asta forma de contencioso administrativo, que su actuacién no
sélo se limita a nulificar la resvlucion, sino que puade modificarla, imponer una sancion
pecuniaria por incumplimiente de sus fallos; por lo que podria decirse que tiene los .
medios para hacer curnplir sus sentencias y a desir de algunos autores, cuenta con todas

Ias facultades habiluales de un jusz.

2.4.3.2 EL. CONTENCIOSO DE ANULACION.

En oposicion al sistetna analizado, en éste, la acluacién del Tribunal se limita a declarar
la anulacion del acto qu: ha sido revisado previamente y bajo ninguna circunstancia esta

facultado para modificarlo.

Para Waline “en el contencioso de ilegitimidad el tribunal no tiene todas las
{acultades habituales de un juaz, no puede mas que pronuriciar la anulacién del acto que
3o le ha sometido sin poder reformario, es decir, modificarlo; no puede més que maniener
ol acto, si desecha el recurso, o anulario y sobre todo no puede pronunciar una
condenacién pocuniaria. En cuanto a sus facultades de investigacion el Tribunal de
anulacion, tampoca tiene lodos los poderes habituales de un juez y se limita a investigar

si el acto que se le ha sometido estd de acuerdo, a@s contrario a la ley o tal vez,

# Cit. por Emilio Marg: in Manaurtou, D¢ lo Conlencicso Administrative de Anylixcion o de legjtimidad, p. 5.
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excapcionalmentd en ciertos casos, a lo que se le ha propuesto llamar la moralidac
administrativa. Pero el juez de anulacidn no pueds investigar si el acto qus se le ha
somelido fue lomado en violacién a una obiigacion contractual; tal investigacién solo
puede hacerse en el conlenciosa de plena jurisdiccion. izste conlelicioso de anulacion e
zn suma aquél en el que se atacan los actos del poder publico, no pueden comparérsele

a ninguna accién de derecho privadn."

De lo transcrito se desprende que son caracteristicas de esta forma de contenciosa
administrativo, que su actuacion se limita a nulificar el acio estudiado, sin tener fecultades
para dar instrucciones a la administracién sobre el conlenido de un nuevo acto |, y mucho
menas y bajo ningin concepto, dictarlo ella misma; y que no esta facultado legalmente
para imponer sarciones pecuniarias por incumplimiento de sus resoluciones, por lo que

se dice que no se cuenta con medios para hacer cumplir sus sentencias .

Respecto a la pracederncia del contenciosos de anulacién, son cuatro las causales
de anulacién de una resoluclon, cuando la Administracién Publica ha actuado con exceso
de peder. Actualmente el articulo 238 del Cédigo Fiscal de ta Federacian, establece cince

causaloes de nulidad a las que nos referiremos después de Ias siguientas:

Hay exceso de poder cuando el acto administrativo ha sido emitido:

e Por funcionario incompetents.

+ Por inobservancia de las formas y procedimiento senalados por la ley.

“ Jvid. pp. §, 6.
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¢ Por no haber aplicado la disposicion debida o
o Por desvio de poder. Entendiendo, por éste, ia produccion del acto por motivos

extranos a la finalidad de la ley que la autoriza.

Actualmente el articulo 238 del Cédigo Fiscal de [a Federacién precisa que una
resolucidn administrativa 8s jlegal cuando sa demuestre alguna de las siguienies

causales:

1. Incompetencia del funcionario rjue ta heya dictado u ordenado o tramitado e
procedimiento del que deriva dicha resolucion.

2. Omisién de los requisitos formales exigidos por ies leyes, que afecle las
defensas del particular y trascienda al sentido de la resolucidon impugnede,
inclusive la ausencia de fundameritacion y motivacion, en su caso.

3. Viclos del pracedimiento que afecten las defensas del particular y trasniendan al
sentido de I2 resolucion impugnaca.

4, Silos hechos que la motivaren no se realizaron, fueron distinlos o se apreciaron
an forma equivocada, o bien si se dicid en contravencién ds las disposiciones
aplicadas o dej6 de aplicar las debidas.

5. Cuando la resolucién administrativa dictady en el ejercicio de facuitadas
discraecionalss no correspondan a los tines para los cuales la ey confiera dichas

facultades.
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Eil Tribunal Fiscal de la Federacidn podrd hacer valer de oficio, por ser de orden
publico, la incompetencia de la autoridad para dictar la rasolucion impugnada y Iz

ausencia (otal de fundamentacidn o motivacidn en dicha resolucion.

Ds lo anterior observamos que la finalidad de las causales de ilegalidad es nulificar
la resolucion que ha sido impugnada y restaurar la legalidad violada por la Administracién

Publica.

2.5 EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION.

2.5.1 NATURALEZA JURIDICA.

El Tribunal Fiscal de la Federacion es un tribunal administrativo, auténomo, por contar
con presupuesto propio; y si bien esta situado en el campo del Poder Ejecutivo Federal.
no liene que someter sus fallos a la aprobacion de ese Poder, originariamente, eslu
érgano jurisdiccional, fue creado como Tribunal de justicia delegada, que dictaria sus
fallos en representacién det Poder Ejecutivo, como lo establecia el articulo 1° de ia Ley de
Justicia Fiscal, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de agosto de 1936, al
mencionar que el Tribunal Fiscal de la Federacion estaria colocado dentro del inarco de!
Poder Ejecutivo, lo cual, no implica un ataque al principio constitucional de separacién de
podetes, precisamente, para salvaguardarlo surgieron en Francia los Tribunales

Administrativos; pero no estara sujeto a la dependencia de ninguna autoridad de las que
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facultades que la ley ie hace. En otras palabras, sa tratard de un Tribunal Administrativo

de Justicia Delegada v no de Juslicia Retenida.

Sin embargo, podria pensarse en una contradiccidn, ya que si bien es cierto que,
par un lado, se estahlecia que el propio Pader Ejecutivo estaba delegando funciones a
este Tribunal, también lo es que la facultad de delegar le corresporideria originariamanto
al Jefe del Ejecutivo v las dolegaba un organisimo que actuaba en su representacién.
Empero, la redaccion de |a Exposicion de Molivos de la Ley de Justicia Fiscal y I3 Propia

Ley, no parecen recuger esta idea, al establacer dicha exposicién que;

“ni el Presidents: de la Republica ni ninguna otra autoridad administrativa tendran
intervencion alguna en los procadimientos o resoluciones del Tribunal. Se consagrara as!
con toda precision, la autonomia organica del cuerpo que se crea; pues el gjscutivo
piensa que cuando 6sa autonomia no se otorga de marnera franca y amplia, no puede

hablarse propiamenic da 1ina Justicia Administrativa.”®

Asi lag cosas, vste Tribunal nacid con la intencidn de e actuara con sutonomia
decisoria respecto del "oder Ejecutivo, del qua dapendera sélo presupuestariaments. Por
lo que, consideramos que el Tribunal Fiscal de la Federacion fue creado como ¢rgano de

justicia autdnoma

 Exposteidn &2 Motivos 3z ta Ley de Justicia Fiscal.
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2.5.2 ESTRUCTURA.

La estructura del Tribunal Fiscal de la Federacién se encuentra en los articulos 2°, 12°,

27°y 28° de su Ley Orgdnica. Se conforma de una Sala Superior y de Salas Regionales.

La Sala Supetior esta integrada por once magistrados, pudiendo actuar en Pleno
o en dos Secciones. Para que pueda sesionar el pteno se requiere la presencia do siete
de los magistrados y del Presidente del Tribunal. Las secciones de la Sala Superior se
integrarén con cinco maglistrados y bastara la presencia de cuatro de sus integrantes para

que pueda sesianar la Secclon.

Las Salas Regionales se compondran de tres magistrados ceda una y para
sesionar serj necesaria la presencia de todos y para resoiver bastara el voto de la

mayorfa.

2.6.3 COMPETENCIA.

Sequn la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, la competencia se fija por
territorio, por materia y por grada. Por territorio, el articulo 31 de la misma, seiiala que
sera competente la sala regional que comesponda al domicilio del demandante, salvo
algunas excepciones, como son: cuando se trate de empresas que formen parte del

sistema financiero, en los términos de la Ley del Impuesto Sobre la Renta; cuando se
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trate de ampresas que tongan el cardctar de controladoras o controladas en fog términos
de la misma y determinen su resultada fiscal consolidado; cuando el demandante resi-a

en el extranjero y no tenga domicilio fiscal en territorio nacional y cuando el damnandanto

resida an México y no tanga domicilio fiscal.

En cuanto a la competencia material del Tribunai Fiscal de la Federacion, el
articulo 11 de la Ley Orgéinica del mencionado cuerpo colegiado seiala que el mismo
conocera de o3 juicios que se promusvan contra las resoluciones definitivas siguienies:
Las dictedas por autoridades fiscales faderales y organismos fiscales auténomaos, en que
8o determine la exislencia de una obligacion fiscal, se fije en cantidad Hquida o se dan las
bases para su liquidacién, las que nieguen la devolucién de un ingreso, de los regulados
por el Codigo Fiscal de la Federacién, indebidamente percibido por el Estado o cuya
devolucion proceda de coniormidad con las leyes fiscales; las que impongan muitas por
infraccién a las normas adiministrativas foderales; en materia fiscal, distinto, de las que se

refieren los supuestos anteriores.

Las que nieguen o reduzecan las pensiones y demas prestaciones sociales que
concedan las leyes an favor de los miembros del Ejército, de la Fuerza Adrea y de la
Armada Nacional o de sus familiares o derechohabientes, con cargu a la Diraccién de
Pensiones Militares o al Erdrio Federal, asi como las que establezcan obligaciones
cargo de las mismas personas, de acuando con las leyes que otorgan dichas
prastaciones; cuanda el interesado afirme, para fundar su dermanda, que le corresponde

un numero mayor de afos de servicio que los reconocidos por fa autoridad respectiva,
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que debit ser retirado con grado superior al quo conaigne la resolucién impugnada o que
su situacion militar sea diversa de la que le fuo raconocida por la Secretaria de fa
Defensa Nacional o de Marina, segin el caso, o cuandc versen cuesliones de jerarquia,
antigiiedad en el grado o tiempo da servicios militares. Las sentenctas dsl Tribunal Fiscal
solo tendran efectos en cuanto a la determinacion do la cuantia de la prestacion

pecuniaria que a los propios militares corresponda, o a las bases para su depuracién.

Del mismo modo, las que se dicten en materia da pansionas civiles, s2a con carge
al Erario Federal o al Iristituto de Seguridad y Servicios Socialss de los Trabajadores del
Estado, las que se dicten sobre Interpretacion y cumplimisnto de contratos de obras
publicas celebrados por las dependenclas de la Administracion Publica Federal
Centralizada; las que constituyan créditos por responsabilidades contra servidores
publicos de la Federacion, dei Distrito Federal o de los organismos descentralizados
federales o del propio Distrito Faderal, asi como en conira de los particulares
involucredos en dichas responsabilldades; las que requieran el pago da garantias a favor
de la Federacién, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, asi como 'sus

organismos descentralizados.

Las que se dicten negando a los particulares la indemnizacién, en el caso de que
la falta del servidor piblico hubiere causado al particular un dafio o perjuicio, segtin la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, caso en el cual el particular
podrd optar por esta via o acudir ante la instancia judicial competente; las que traten las

materias senaladas en el articulo 94 de la Ley de Comercio Exterior; las que impongan
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sanciones administrativas a los servidores puiblicos an 1os términos de ia Ley Federal do
Responsabilidades de los Servidores Pulblicos, las que resuelvan log recursos
administrativos en contra de las resoluciones que se indican en las demnas fracciones de
este articulo, inclusive aquéllos a qua se refiere el articulo 83 de ia Ley Federal del
Procedimiento Administrativo; las seilaladas en las demas layes corno campetencia de!

Tribunal.

E! articuto 20 du la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federacion establece la
competencia par grado, cefrespoidiendo a las secciones de la Sala Superior resolver los
juicios que fraten de las matarias seialedas en of articulo 94 de ia Ley de Comercio
Exterior, en los que la fesolucién impugnada se encuenira fundada en un tratado o
acuerdo internacional suscrito por México, o cuando el demandante haga valer como
concepto de impugnacién que no se aplicd an su favor alguno de los referidos tratados o
acuerdos, de los que sean considerados por el Presidente del Tribunal de importancia y
trascendencia; asi como, resolver los incidentas y recursos quo procedan en contra de
sus resoluciones, asl como la queja, dsteiminando 1as medidas de apremio; compete
también a las secciones de la Sala Superior fiinr v suspendar la jurisprudencia del
Tribunal, y ordenar su puhlicacion aprobar las tesis y los rubros de los precedentes y de
la jurisprudencia fijada por la ssccién y ordenar la publicacion correspondiente, y las
demds que establazcan las leyes Durante el ailo de 1966 compntia a la Sala Superior del
Tribunal Fiscal de la Federacion rasolver el recurso de apelacion, leniendo éste una corta
vida, pues mediante reforma a su Ley Orgénica quedaron derogadas las disposiclones

respectivas.
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2.5.4 EL. PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADKINISTRATIVO SEGUIDO ANTE EL
TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERAGION.

Para adentrarnos en el estudio de este tema, es necesario entender el concepto de
procedimiento asi como distinguirio de! de proceso, ya qua con frecuencia en la
colidianidad, son ulilizados como sinonimos. Para Rafael de ina en su Dicclonario de
Derecho, el proceso es ‘el conjunto de actos regulados por la ley y realizados con la
finslidad de alcanzer la aplicacidn judicial del derecho objetivo y la satisfaccién
consiguients del interés legalmente tutelado en el caso concreto mediante una decision

del juez competents. La palabra es sindnimo de la de juicio”.”

En la misma obra concibe al procedimiento como “e! conjunto de farmalidades o
trdmites a que estd sujeta la realizacién de los actos juridicos civiles, procesales,
administrativos y legislativos. La palabra procedimiento referida a las formalidades

procesaes es sindnima de la de enjuiciamiento como la de proceso lo es de la de juicio”.™

De las definiciones proporcionadas por este autor se observa un error cada vez
que son ufilizados indistintamente los términos proceso y procedimiento; ya que el
proceso esta integrado por dos etapas, una de instruccion y una de juicio y al
procedimiento  lo integran un conjunto de formalidades o tramites que se deben observar

cuando se realizan aclos juridicos. En el titulo Vi del Cédigo Fiscal de 1a Faderacion se

“ Rafael de Pina, Op._Cit, , p. 182.
it mm.
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establecan las bases a las que deben sujatarse los juicios que se promuevan ante el
Tribunal Flscal de ta Federacion llamado, procedimiento tontencioso administrativo,
denominacion con la que no estamos de acuerdo, en virtud de que la substanciacion de
este juicio so divide en dos etapas, una de instruccion y una de enjuiciamiento, y el
procedimiento administrativo serin entonces al conjunto de formalidades que deben seguir
las autoridades en el desarrollo de la Administracidén Piblica; asi como todus aquelias
formalidades o tramites que deben seguir los gobernados. Por lo que estimamos que la

denaminacion corracta es proceso contencioso administrativo.

El contencicse administrativo ventilado en el Tribungt Fiscal de la Federacidn,
cuenta con las caracteristicas de un vardadero juicio procesal, con todas lds eiupas
procedimentalos, unia parte demandante y una demandada, y la oportunidad para cada

una de ellas de aportar prueha, lo que sustenta la afirmacion anterior.



CAPITULO I

EL TRIBUNAL FISCAL DE LA
FEDERACION HACIA LA PLENA
JURISDICCION
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3.4 SITUACION ACTUAL.

Hemos seflalado que si bien, el Tribunal Fiscal de la Fedaracion es un tribunal
administrativo que desde su origen, ia Exposicidn de Motivos de la Ley de Justicia Fiscal,
calificd como tiibunal da anulacion, nunca actub con ese caracter, ya que an la misma
exposicion se estableco que 2! Tribunal Fiscal esiard facultado para precisar la forma y
términos en que deba dictar ia autnridad una nueva reselucion, cuando 1a sentencia sea
declarativa de nulidad para determinados efectos, con o que se le dieron pinceladas de o
que la doctrina reconoce como caracteristicas de los tribunales de plena jurisdiccion,
privéndosete con esto del calificativo de tribunal do anulacion con que se pretendia, crear;
mds adn, con la ampliacién de la procedencia del recurso de queja se ve reflejado el
animo de dotar a este tribunal de imperio para ejecutar sus sentencias, rasgo
ceracteristico de los tribunales con plena jurisdiccién; sin embargo, hemos cbservada que
630 no es suficients, ya que el recurso en comento, 8dlo puede intenterse una vez, y no
obstante, resuelto y declarada la omision al cumplimiento de la sentencia, asi como
transcurrido el plazo de veinte dias concedido por el érgana jurigdiccional, para el
acatamiento de la resoluciéon, el funcionario insiste en incumplirlo, el promovente no
cuenta con ofro recurso legal que pueda intontar, ante el érgano jurisdiccional, para
someter a la autoridad al cumplimento del mismo, contando Unicamante con el juicio de
garantias, el cual, deberd intontar ante ofra instancia para obtener sl cumplimiento del

fallo pronunciado por el tribural.
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3.2 NECESIDAD DE DOTAR AL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION DE LA

PLENA JURISDICCION.

Consideramos indispensable que el Tribunal Fiscal de la Federacion tenga la plena
jurisdiccion reconocida de manera expresa y dejg de actuar como un {ribunai
administrativo de jurisdiccion mixta, pues sélo de esta furma se darfa debido cumplimiento
a la garantia que consagra el articulo 17 constitucional, que concade a los gobemados
acceso a una imparticion de justicia pronta, expedita y completa, pues al no contar dicho
tribunal con imperio para que sus resoluciones se cumplan de manera efectiva, no se

logra una imparticién de justicia completa, vulnerdndose la garantia anotada.

El texto vigente del articulo 17 de la Constitucian Federal, establece que:

“Ninguna persona podra hacerse justicia por si misma, ni ejercer
violencia para reclamar sus derechos.

Toda persona tiene derecho & que se le administre justicia por
tribunales que estardn expeditas para impartirla en los plazos y
términos que fijen las leyes, emiliendo sus resoluciones de manera
pronta, complela e imparcial. Su servicio seré gratuito, quedando, en
consecuencia, prohibidas las costas judicieles. Les leyes fedcrales y

locales establecerdn los medios necesarios para que se garantioe la
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indepandencic de los (ribunales y la plena ejecucidn do sus
resoluciones. Nucie puede ser aprisionado por deudas de cardeter

puramente civil."*

De la transcripcion anlerior podemos observar la obligacion que impone dicho
precepto al legislador, bien sea feawial o local de establecer los medios qua garanticen
plena ejecucidn de las resoluciones da los tribunales, bien sesn judiciales o

jurisdiccionales.

A este respecto la doctiina ha precisado que: “para poder afirmar el imperio
absoluto de la justizia administraliva y el irrestriclo respcto a esta norma constitucional,
serd necesario qus los drganos jurisdiccionalas estén investidos de la facultad coactiva,
no solo en los casos previstos, sino cuando la auloridad, adoptando una actitud
contumaz, se abstenga de cumplir con la sentencia definitiva y deje subsistenies tanto ¢l
acto anulado por el Tribunal corno sus ¢fectos. Asimismo, deberd proveérseles de cabal
competencia para apremiar y sanciorar con todo rigor a quicnes se nieguen a acatar 1as

resoluciones dictadas en el incidenie e queja respectivo.”®

® Arteulo 17 de fa Canstitucion Politica de [os Vistados nidos Mexicanos

“* Gonzalo Armienta Calrarén, (iarantia de seceso a la justicia fiyeal, Conferensa sustentada en ¢l Congreso
Rinucional Mé:zico-Espxau, revista de 1a Facuitad de Derecho de Iy UNAM, Tewa XL nimeros 1RE-182, Mdxico.
cncro-abril 1992,
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“

Cabe anotar que el doctor Armienta Calderdn, hace referencia a: “... cuando la
autoridad, adoptando una actitud contumaz, se abstenga de cumplir con la sentencia
definitiva y deje subsistentes tanto el acto anulado por «i Tribunal como sus efectos...”.

Hecho que ha sido subsanado mediante reforma del 15 de diciembre de 1995 que

adiciona a la procedencia dae la queja el siguiente supLiesto:

“ art. 239-B. En los casos de incumplimiento de sentericia firme, la
parte afectada podré ocurrir en queja, por una sola vez, ante la sala
del tribunal que dicté la sentencia, de acuerdo can las siguientes
reglas. |. Procedera contra los siguientes actos: ... b) cuando la
autoridad omita dar cumplimiento a la sentencia, para lo cual deberd

haber transcurrido el plazo previsto en ley”.%

De todo |o anterior se puede observar con claridad que no es caprichosa la idea de
dotar al Tribunal Fiscal de la Federacion de imperio suficiente para hacer cumplir sus
resoluciones, sino que resulta una obligacion de la Ley Fundamental contenida en su

“articulo 17 y consideramos que mientras no se cumpla cabalmente con la obligacién
impuesta por dicho precepto no se logra una imparticion de justicia administrativa
verdadera y mucho menos pronta y expedita, pues al carecer de esta facultad el Tribunal

Fiscal, el particular se ve obligado acudir a ofra instancia via juicio de amparo.

“ Anticuln 239-B del Codigo Fiscal de 1a Federacién,



96

3.3 ANALISIS Y COMPARACION DE ALGUNOS TRIBUNALES CONTENCIOSOS
ADMINISTRATIVOS LCCALES.

La base constitucional para el establecimiento de Tribunales Administrativos Locales fue
establecida mediante la reforma que sufrid e! articulo 116 de 1a Constitucién General de la
Republica, por medio de la cual, les es concedida a los Estados la facultad para que por
medio de sus constituciones y leyss instituyan tribunales de {o contencioso administrativo
dotados de plena autonomia para dictar sus falios, con el objeto de dirimir aquellas
controversias que se susciten entre la Administracion Publica estatal y los particulares,
asi como, las normas para su organizacion, funcionaniiento, procedimiento y los recursos

contra sus resoluciones.

Con fo anterior, si en alguna etapa de la historia de los tribunales administrativos
se cuestiond la constitucionalidad de 6stos, queda bion sustentada su actuacion, por lo
que plenamente convencidos de su constitucionalidad, aplaudimos su existencia como

instrumento irdlispensable para la conservacién del principio de division de poderes.

3.3.1 TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL ESTADO DE
GUERRERQ.

De acuerdo con la Ley de Justicia Administrativa y del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado de Guerrero del 2G de junio de 1987, misma que cred al
Tribunal Contencioso Administrativo de ese Estado, éste es un organismo juridico dotado

de plena autonoinia para dictar sus fallos e impurio para ejecutar los mismos, tiene como
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funcion resolver lag controversias que surjan entro los habitantes del Estado de Guerrer::
frente a las autoridades municipales, estatales o de organismos descentralizados con

facultades de auloridad en materia administraliva o fiscal.

En su inicio estuvo integrada por una sala suparior que conlaba cun tres
magistrados y por dos salas regionales unitarias, 1a Sala Regional Chilpancingo y la Sala
Regional Acapulco; actualmente por ocho salas regionales en el interior del Lstado y una

sala superior en |a capital del mismo.

En la Ley de Justicia Administrativa y del Tribunal de lo Contencioso Administrativn
del Estado de Guerrero se aesfablece que las sentencias dictadas por las salas de ese
tribunal no requieren de formulismo alguno, con la exigencia de contener los puntos
resolutivos en los que se exprese;t los actas cuya validez se reconoce o cuya rulidad se
declare; |la reposicion dal procedimiento que se ordene y los términus de la modificacion

del acto impugnado.

La misma ley continua estableciendo que de resultar fundada ta demanda ia
sentencia que se dicte dejaré sin efecto el acto impugnado y fijard con precision, ei
sontido de la resolucion que en cumplimiento del falto dicle la auloridad responsable a fin
de otorgar o restituir al actor en el goce de los derechos que indebidamerite le han sido

afectados o desconocidos.
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De astos preceptos sa desprende que el tribunal contencioso administrativo
guerrerense esta legalmentn facultade para anular el acto impugnado, reformarlo y emitir
sentencias de condena, asi como para ejecutar 1as resoluciones que emite; funcionss que

son de un tribunal dotado de plena jurisdiccidn.

La ley comentads, cuenta con un capitulo destinado a la ejecucién de sentencia, el
cual establece que: cuando haya causado vjecutoria una sentencia favorable al actor la
sala competente la comunicard pour oficio y sin demora 2lguna a las autoridades u
organismos demandad:s para su curiplimiento, en el mismo oficio, se les prevendra para

que informen sobre ol cumplimisnto qua den « la seritencla respectiva.

Cabe mencionar que de acuerdo con 1a ley que nos ocupa, una sentencia causa
efecutoria cuando no ha sido impugnada en términos de ley; cuando habiéndolo sido sea
declarado desierto o improcedents el medio de impugnacién intentado; cuando se haya

desistido el promovenioe; y on los casns consentidos axpresamenie por |as partes.

Al respecto se mencions que: si denlro dal (érmino de tres dias sigulentes a la
notificacién & las auleridades u crganismos demendadns, la sentencla no queda
cumplida, la Sala Ragional conipatente, actuando de oficic o a peticidn de parte, dara
vista a dichas autoridades para qua manifiasten 1o que a su dececho convenga. Serd
obligacion do la Sala Regional hacer un estudio y resolver si la auloridad o servidor
publico cumplid con los términos dn la sentencia, y2 que de na hacerlo, esta:a facultada

para requierirla sobre el cumplimiento, amonestéandola ¢ previniéndoln, de que en caso de
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renuencin, fe impondrad una multa hasta por la cantidad equivalente a sesenta dias de

salario minimo vigente en la jurisdiccién corospondinnts,

En el supuesto de que la autoridad o servidor publico parsistiere en su actitud, fa
Sala Superior ordenara a instancia de la Sala Regional, que solicile del titular de la
Dependencia Estatal, Municipal u Organismo a quien se encusntre subordinado, conmine
al funcionario responsable para que dé cumoplimiento a las determinaciones del Tribunal,
sin perjuicio de que se reitere cuantas veces sea necesario, la multa impuesta. Si no
obstante los requerimientos anteriores, el servidor publico no da cumplimiento a la
resolucion la Sala Superior podra decretar la destitucién del servidor publico responsable,

excepto que goce de fuero Constitucional.

Si |a autoridad demandada goza de fuero Constitucional, la Sala Superior formulara
ante la legislatura de! Estado en términos de la Ley de Responsabilidades de los
Sefvidores Publicos del Estado, la excitativa de declaracion de procedencia

correspondiente.

La misma ley contempla el recurso de queja regutado por el artlculo 78 y segun el
mismo, es procedente contra los actos de |as autoridades y organismos demandados, por
exceso o defecto en la ejecucion, bien sea del auto en que se haya concedido la

suspension del acto raclamado o de la sentencia que sea favorable al actor.
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€l Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estacdo de Guerrero esta facultado
para hacer cumplir sus determinaciones e imponer el orden por medio de las siguientes
medidas d apremio y disciplinarias: amonestacién, multa en la cantidad aquivalente de
cinco hasta sesenta dias de salario minimo, arresto hasta por treinta y seis horas y auxilio
de la fuerza publica segin lo dispueslo por el ariculo 10 de la loy de justicia

administrativa.

Con lo antarior conciuimos que el Tribunal de lo Conlencioso Admiaistrativo del
Estado de Guerrero cusnta con facultad para hacer cumplir sus determinacionss 1o gue la
doctrina llama plena jurisdiccion. Asimismo consideramos qua con asto se otorga plena
seguridad a los derechos de los gobemadoes sin que tengan que recurrir a otra instancia
para hacer efoctiva una sentencia que los favorezcy; logrando asi el Trihunal

Administrativo local imparlir una justicia completa,

3.3.2 TRIBUNAL UFE LO CONTENCHOSO ADMINISTRATIVO DEL ESTADO DE MEXICO.

El Tribunal de ‘lo Conlencioso Adminisirativo dei Estado de México, es un 'érganu
auténomo e independiente de cuulquiar aulondad administrativa, dotado de plena
jurisdiccidon y del imperio suficierte para hacer cumiplir sus resohiciones, segun lo
dispuesto por el articulo 2° de la Ley de Justicia Administrativa del Estado de México y
atendiendo 2 lo dispuesto por la Exposicion de Motivos de la misma, osta iey tendla a la
creacion de un Tribunal de lu Contenciozo Adminisirative, como orpano da plepa

jurisdiceion, auténomo e independiente de cualquier autoridad y von el imperio suficiente
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para hacer cumplir su3 resoluciones o determinacionss, con una organizacion tal, que
permitiera hacer llegar a lodos los gobernados este impodante servicio, bajo los principios
de una justicia pronta y expedita. Su compefencia no se circunscribirla exclusivamente &
la materia fiscal, sino ademas abarcaria el conocimiento de todas las inconformidades
que preseritaran los particulares por actos administrativos de cuaiquier [ndole e inclusive
el Procedirr;ientu de Responsabilidades de los Servideres Plblicos del Estado y

Municipios.

A mas, en el capitulo décimo primero, relativo at cumplimiento de las sentencias se
establece que cuando una sentencia que sea favorable al actor haya causado estado, la
sala competente comunicara de oficio y sin demora a las autoridades u organismos.
demandados el fallo, para su cumplimiento, y los prevendra para que informen sobre el
curnplimiento que dén a la misma. Ahora bien, si transcurridos tres dias de la notificacion
a las autoridades la sentencia no quedare cumplida fa Sala Regional ya sea actuando do
oficio o a peticién de parte dard vista nuevamente a las autoridades para que manifiesten
lo que a su derecho convenga. La Sala Regional, previo estudio, resolvera si se dia
debido cumplimiento a la sentencia y de no ser asl, requeriréd a la autoridad para que e
dé cumplimiento amonestandola y previniéndola de que en caso de no hacerio se la
impondra una multa hasta por la cantidad equivalente a sesenta dias de salario minimo

vigenle en Ia jurisdiccion correspondiente.

E! articulo 110 de la Ley de Justicia Administrativa de! Estado de México establece:



102

“ARTICULO 110 - En el supuesto de que la autoridad o seividor
priblico persisliere en su aclitud, la Sala Superior resolvera a instancia
de la Sala Regional, solicitar del titular de la dependancia solicitar del
titular de la Dependencia Estatal, Municipal u Organismo
Descentralizado con funciones de autoridad a quien se aricuentro
subordinsdo, conmine al funcionario responsable para que dé
curpplimiento a las determinaciones del Tribunal; sin perjuicio de que
se reitere cuantas veces sea necesario, la multa impuesla. Si to
abstante los requerimientos anleriores, no se da cumplimiento a la
resolucian la Sala Superior podré decrelar la destitucion del servidar

publico responsable, excepto que goce de fuero Constitucional.”"

En caso de que ia autoridad demandada, goce de fuero Constilucicnal, la Sale
Superior debe formular ante la legisialura del Estado atendiendo a lo dispuesto por la Ley
de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado, la excitativa e declaracion

de precedencia correspondionte.

3.3.3 TRIBUNAL OE 1.0 CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL..

El Tribunial de lo Contencioso Adminislrativo del Distrito Federal fue creado por ley
publicada ¢n ol Diario Oficial de la Fedzracion el 17 de mrzo de 1971, iniciando sus

funciones cuatro meses después. Este tribunal en sus inicios actud con plena jurisdiccion,

* Articulo 110 de ta Lo e Iusticia Administrativa det Estudo de Mexion
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es decir, no solo tenfa facultades para anular un acto ilegal emitido por alguna autoridad,
sino que también su ley lo facultaba para sefalar &l sentido de la nueva resolucién que

deberia dictar la autorided, en cumplimiento de la seniencia.

Observamos que esta facultad también le fue concedida al Tribunal Fiscal de lo

Federacidn ya que en la Exposicion de Motivos da la Ley da Justicia Fiscal se expresaba:

“El Tribunal pronunciara tan sé6lo falios de nulidad de Jas resoluciones
impugnadas; pero con €l fin de evitar los inconvenientes que presenta
ahora la ejecucidn de las sentencias de amparn, que también son
fallos de nulidad, y que frecuentemente se prolongan & través de una
o varias quejas en las que, en forma escalonada, el tribunal judicial va
conlrolando la ejecucion de su sentencia, en la ley se establece que
el fallo de! Tribunal Fiscal que declare una nulidad, indicard de
manera concreta en qué sentido debe dictar una resolucion la

autoridad fiscal.””"

Sin embargo Ia misma exposicién de motivos establecié que el Tribunal Fiscal de la

Federacion seria un tribunal de anulacion.

El texto original de la ley que cre6 al El Tribunal de lo Contancinco Administrativo

del Distrito Federal en su articulo 79 contemplo, que las sentencias que declararan

™ Exposicion de Motivos de 1a ].ey de Justicia Fiscal.
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fundada la demanda, dejarian sin efecto el acto impugnado y fijarian el sentido de fa
resolucion que en cumplimiento del fallo la autoridad estaba obligada a emitir, para

salvaguardar el derecho afectado

Nos referimos al toxto original de ia Ley do Justicia Administrativa del Distrito
Federal porque dos afos después de publicada fue reformada en cuatro aspeclos, e
entre los cuales, destacaremos el siguiente: La pérdida de la plena jurisdiccién exprasa
con que contaba sustiluyéndola por una disposicién que si se interpreta ampliamente,
podria dar fundamento a una sentencia qus no sdlo anulara el acta de autoridad, sino que
en la misma ol érgano jurisdiccional, podia fijar los términos de la nueva resolucion,

quedando de la siguiente manera:

“*ARTICULO 79.- Las sentencias que declaren fundada la demanda
dejaran sin efecto al aclo impugnado y as autoridades responsables
quedardn obligadas a olorgar a a restituir al actor en el goce de sus
dercchos que le hubielon sido indebidamente afectados o

descanccidos."™

EL texio actual del preceplo transcritn, o encontramos en el 81 de la ley
mencionada, y establece que de ser fundada la demanda, las sentencies dejardn sin

efecto e} acto impugnado y las autoridaces responsatles quedarian obligadas a otorgar o

T Astleuto 79 d2 p Loy d Justivia Adminiztratis det Distrito Fod3ual.
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restituir al actor en el ejercicio de sus derecras que le hubieren sido indebidamente

alectados o descoriocidos, en los términos que estable:ca la sentencia.

Aunque el Tribunal de lo Contencioso Administrativo det Dislrito Federal perdid ls
plena jurisdiccion expresa, de la leclura del articulo transcrito se desprendes que el
juzgador tiene la posibilidad de establecer en la sentencia los téminos en que Iz

aularidad deba dictar una nueva resolucion.

El Tribunal de to Contencioso Administrativo del Distrito Federal cuenta con un
procedimiento mas breve para hacer cumplir sus sentencias ya que se suprime la
notificacion a la autoridad de que ha causado ejecutoria la senlencia solicitando informe

de su cumplimierilo.

3.1.4 TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL ESTADQ DE SINALOA.

La Ley de Justicia Adminisirativa de Sinaloa establece en su capitulo de disposiciones
generales que la misma tiene por objeto, regular Ia justicia administrativa en ese Estado, y
que sus disposiciones son de orden publico e interés social, que la jurisdiccidn
administrativa la ejercera el Tribunal Contencioso Administrativo, el cual es un 6rgano
auténomn dotado de plena jurisdiccion para dictar sus resoluciones e imperio para
hecerlas cumplir, asi como de independencia presupuesial para garantizar la

imparcialidad de su actuacion.



En su Tilulo tercero dastinado a la Sentencia y su ejecucion, la lay prevé un
procedimiento para hacer cumplir las sentencias emitidns por el Tribunal en el que so
establecs que 1a declaracion de sentencia se hard de oficio 0 a psticiin de parte; aquelia
que favorezca a un particular, o imponga una obligacién a 'as autoridades, de hacer ¢ di
condena, debera comunicarse a la autoridad correspondiente previniéndola y
conminandola de rendir un informe dentro de los quince dias siguientes, & aquel en qua

hubiera tenido conacimiento de la misma.

Si dentro del término concodido, la autoridad no cumple la sentencia o no infarma
acerca de ello, el tribunal le aplicara una multa de tres a sesenta veces el salario minimo,
y comunicard al superior jeratquico de la autoridad de que se trate, la actitud de
desobediencia, a fin de que lo conmine al cumplimiento de la resolucidn; sl no obstante
los requerimientos y las sanciones impuestas la autoridad no da cumplimiento a 13
sentencia, el Pleno del Tribunal podrd decretar la destitucién del servidor publico

responsable del incumplimiento, excepto de aquelias que gocen de fuaro constitucional,

Si la autoridad, en dssobediencia, goza de fuero constitucional, el Pleno del
Tribuna! formulara ente la legislatura del Estado, la solicitud de dacliaracion de

procedencia corfespendiente.
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3.3.6 TRIBUNALES CONTENCIOSO ADMINISTRATIVOS DE BAJA CALIFORNIA
NORTE, QUERETARO, VERACRUZ Y YUCATAH.

Las Leyes de lo Contencioso Administrativo de los Estados de Baja California Norte,

Querétaro, Veracruz y Yucatdn contemplan un procedimiento anélogo al previsto en las

analizadas; sin embargo, difieren entre si en algunos puntos que a continuacién

sedalaremos:

En el Estado de Veracruz el tdrmino que se concede a la autoridad para manifestar

lo que a su derecho convenga es de cinco dias, mientras que en Yucatén es de quince.

Los Estados de Jalisco, Hidalgo, Morelos y San Luis Potos| se siguen conforme a
sus rospectivas leyes administrativas contenciosas procedimientos mas bioves con las

precisiones siguisntes:

£n Hidalgo el incumplimiento de sentencia se plantea en un recurso de queja
mientras que en Jalisco, Morelos y San Luis Potosi se introducen algunos elementos

coma los siguientes:

* Se raquiere a la auloridad demandada para que en un termino de
24 horas cumpla con la sentencia; si no cumple, si existe algin acto
material Que ejecutar, lo hara el tribunal a través de alguno de sus
socretarios; solamente si se lrata de emitir una nueva resolucidén se

hard yso de ios medios de apremio.
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¢ £nlaley que regula el procedimienta contencioso administrativo en
gl Estado de Jalisco, se contempla el caso de destitucidn del
funcior.ario si persiste en incumplir con la sentencia, aunque goce
de fuaro constitucional, lo que no ocurre en Morelos, ya que su ey
no prevé la destitucidbn do funcionarios responsables del
incunsplimianto  de  una senlencia dictadas por el tribunal

contenciose, goce o no de fuero constitucional.

En algunas entidades tederativas no se contempla ningtn procedimiento que tenga
por objeto ol cumplimiento y ejecucion de le&s sentencias dictadas por los tribunaies

contenciosos administrativos.

3.4 EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION HACIA UNA PLENA JURISDICCGION.

Como se pueda observar el cujetivo principal de este trabajo de investinacién es
demastrar la necesidad de dotar al Tribupal Fisca! de la Federacion ds la plena
jurisdiccion, asi como el proponer un procedimiento para lograr la ejecucidn de las
resoluciones que emita; sin embargo, para lograrlc e3 necesario que sa produzcan
algunos cambios en las leyes reguladoras del contencioso administrativo, los cuales

seran propuestos en el siguiente punto de este capitulo.



Lo que se pretendo a través de gsta investigacion ro seria materialmente posible,
sin quo sufrieran algunas modificaciones diversos ordenastiantos juridicas, por lo que, mi
propuesta versard sobre la insercion de un capltulo correspondiente a la ejecucion de
sentancia, por medio del cual se pondra a disposicion de los goburnados un Incidente de
Ejecucién de Sentencia, que podran framitar ante el 6rgano jurisdiccional quien despuds
de un andlisis, resolverd lo conducente, & fin de obtanar el cumplimiento del fallo que les
favorezca cuando 1a autoridad condenada, se niegue a dar cumplirniento a la resolucién

definiliva de que se trate.

Como se ha establecido la prapuesta consistira en la creacion de un Incidente de
Ejecucién de Sentencia, asi como todas las reformas necesarias para consaguir que el
incidente que se propone, resulte constilucionalmente viable, reformas quo deberén sufrir
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, El Cédigo Fiscal de la
Federacion y la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federacién, en los sigulentes

téminos:

3.5 PROPYESTA: INCIDENTE DE EJECUCION DE SENTENCIA.

En el Codigo Fiscal de la Federacion es necesario que se introduzca un capitulo

destinado a la Ejecucién de la Sentencia que establezca un Incidente de Ejecucion de

Sentencia; deberd ser colocado después del caplitulo 1X “De la Sentencia®,
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correspondiéndole el nimera de capitulo X, cuyo nombro serd *De la Ejecucién de
Sentencia”. Los capllos y articulos subsecuentes deberdn recorrer su numeracion; en

esto capitulo se consignara lo siguiente:

CAPITULO X

De la Ejecucién de la Sentencia

ARTICULO 1° Las autoriades dsmandadas estin obligadas a cumplic las
sentencias definitivas, que dicte el Trivunai Fiscal ae la Federacién, en un plazo maximo
de cualro meses. Entendiéndose por sentencia definitiva, aquella que habiendo
transcurnido quince dlas , a partir del diy siguiente a aquel en que surle efectos la
nofificacidn de la misma, no haya sido recurida, o habiéndolo sido, se¢ haya declaradn

desterto el recurso interpueslo, o haya desistido el recurrente de él.

ARTICULO 2° Transcurmido dicho plazo, <ila autoridad, no ha dado cumplimiento &
la sentencia, el actor, podra interponer Incidenle: de Ejecucion de Sentencia, el cual,
deberd presentar por escnito, anle Iy Sala Regional, el Pleno o Seccitn de la Sala Superior
que conocié del asunto, dentra de los veinte dlas siguisntas a aquel en que venza el plazo

de cualro meses concedido por el articulo anterior.

ARTICULO 3 Admitldo el incidznte, la Sala, el Fieno o la Seccion do la Sala
Superior del conocimignto, solicitard un informe a la autoridad, sobre el motivo que generé

ol incidente, en ¢! que el Magistrado instructor o Panente, concederd tres Jlas a la
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autoridad para su cumplimiento, solicitando que se le informe Sobre el mismo, el cual
deberd rendir dentro de los cinco dias siguientes a aquel en que surta efectos la

notificacion.

ARTICULO 4° Transcurrido el plazo previsto por €l articulo anterior, con informe o
sin el, la Sala, el Plano o la Seccién de la Sala Superior, resolverd, si la autondad ha
cumplido con la resolucién. En caso de cumplimiento, se ordenara archivar €l expediente
como asunto totalmente concluido.

Si se resuelve que no se ha cumplido con la sentencia, s2 ordenaré al superor jarémuico
conmine al funcionario o servidor publico para que deé cumplimiento a lo resolucién; e

impondra una mula, al msponsablé, equivalente a quince dfas de su salano.

ARTICULO 5° Si no obstante la multa impuesta, la autoridad, persiste en
incumplimiento, la Sala Regional hard del conocimiento del Pleno de la Sala Supenor, y
tratdndose de una Seccién convocardn al pleno a sesionar para resolver sobre la

destitucidn del funcionario responsable, excepto que goce de fuero canstifucional.

ARTICULO 6° Si el funcionario responsable goza de fuero constitucional, £} Pleno
de la Sala Superior formulard ante la Legisiatura en términos de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos la excitativa de declaracion de procedencia

coirespondiente.
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ARTICULO 7° A quien promueva un incidente de ‘ejecucién de sentencia
notoriamente improcedents, entendiendo por éste el que se interponga contra actos que
no constituyan resolucién definitiva; confra aquellas autoridades que si hubieren cumplico
con los términos de la sentencia o que no pretendan ejecutar la sentencia anulada, se le
impondré una multa equivalente a sesenta dlas de salario minimo general para el drea

geogréfica que corresponda.

Cabe aclarar que el procedimiento operarla Unicamente para el supuesto de
incumplimiento en e! fallo emitido por el Tribunal ya que tratindose de exceso o defecto

en el cumplimlento del mismo la substanciacién del recurso de queeja resulta Optimo.

3.5.1 REFQRMAS A DIVERSOS ORDENAMIENTOS JURIDICOS NECESARIAS PARA
LA IMPLANTACION DEL INCIDENTE DE EJECUCION DE SENTENCIA,

Propuesto el incidente, consideramos que la implantacion dsl mismo no seria

juridicarnente posible sin madificar algunos articuios de diversos ordenamientos juridicos

reguladores del juicio contencioso administrativo.

3.8.2 REFORMA PROPUESTA PARA Li CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Articulo 73 fraccion XXIX-H. t.a madificacion que se propons a este precepta

consiste ©n establecer textuaimentz la fucultad a los ftribunales contenciosa
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administrativos de ajecutar sus fallos, lo cual, se lograria con la simple inserclon de la

palabra "ejecutar” quedando de la manera siguionte.

Art. 73. El Congreso liene facultad: ... XXIX-H. Para expedir leyes que
instituyan tnbunales de lo contencioso administrativo, dotados de
plena autonomia para dictar y efecutar sus fallos que tengan a su
cargo dinmir las controversias que se susciten entre la administracién
publica federal y los particulares, estableciendo las normas para su
organizacién, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos

conlra sus resQluciones.

3.5.3 REFORMA PROPUESTA PARA EL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.

Una de las modificaciones que tendria que sufrir el codigo fiscal de la federacion
consiste en suprimir la procedencia del recurso de queja conira la omisién total del
cumplimiento a la sentencia para que proceda sdlo contra la repeticion indebido el acto o
por incurrir en exceso ¢ defecto al momento de cumplir la sentencia quedando en la forma

siguiente:

239-B. |. La parte afectada podré incurnir en queja, por una sola vez,
ante la saka de! tribunal que diclo fa sentancia cuando:

a) La resolucién repila indebidamente la resolucion anulade;
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b) Cuanda en la resolucién que de cumplimiento a la senfencia la

autandad incurra en exceso o defeclto.”

Otra reforma censistiria en agregar un capitulo, bajc el nimcro X, relative al

Incidente de Ejecucion de Santencia, que establezca:

CAPITULO X

[« la Ejecucién de la Sentancia

ARTICULO 1°. Las auloridades dumandadas estén obligadas o cumplir las
sentencias definitivas, que dicte ¢l Tribunal Fiscal de la Federacién, en un plazo méximo
de cuatro meses. Entendiéndose par sentencia definitiva, aquella que habiendo
transcurndo quince dias , a partir del dla siguiente a aquel en que sure efeclos la
notificaclén de la misma, no haya sido recumda, o habiéndolo sido, se haya declarado

dasierfo el recurso interpuesto, o0 haya desistido el recurrente de él.

ARTICULO 2° Transcurrido dicho plazo, si la autoridad, no ha dado cumplimiento a
la sentencia, el actor, podra interponer Incidente de Ejecucién de Sentencia, el cual,
deberd presentar por escrito, ante la Sala Regicnal, el Pleno o Seccidn de la Sala Superior
que conocib del asunlo, dentra de los veinte dlas siguientes a aquel en que venza el plazo

de cuatro meses concedido por ef artfculo antericr.
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ARTICULO 3°. Admitido el incidente, la Sala, el Flsno o la Seccibn de la Sal:
Superior del conocimiento, solicitara un informe a la a:tonrtad, sobre el motivo que genent
el incidente, en el que el Magistrado Instructor o Fonents, concederd tres dfas a la
autoridad para su cumplimiento, solicitando que se le informe sobre el mismo, el cual,
deberd rendir dentro de los cinco dlas siguientes a aquel en que surta efeclos la
nolificacion.

ARTICULO 4°. Transcumido ef plazo previsto por el articulo anterior, con informe ¢
sin el, la Sala, el Pleno o la Sectibn de la Sala Superior, resolverd, si la autoridad ha
cumplido con la resolucidn. En caso de cumplimiento, se ordenaré archivar el expediente
como asunto totalmente conciuido.

Si se resuelve que no se ha cumplido con la sentericia, se ordenard al superior jerarquico
conmine al funcionano o servidor publico para que dé cumplimiento a la resolucibn; &

impondré una multa, al responsable, equivalente a quince dfas de su salario.

ARTICULO 5° Si no obstante ls multa impuesta, la auloridad, persiste en
incumplimiento, fa Sala Regional hard del conocimiento del Pleno de la Sala Superior, y
traténdose de una Seccin convocardn al pleno a sesionar para resolver sobre la

destitucién def funcionario responsable, excepto que goce de fuaro constitucional.

ARTICULO €°. Si ol funcionario responsable goza de fuero constitucional, E Plenc
de la Sala Supenor formulard enfe la Legislatura en términos de l4 Ley Federal de
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Responsabilidades de jos Servidores Publicos la excitativa de declaracidn de procedencia

correspondiente.

ARTICULO 7° A quien promueva un incidente de ejecucibn de senlencia
notoriamente impracedente, entendiendo por éste el que se interponga contra aclos que
no constituyan resolucién definitiva; contra aquellas autonidades que si hubizren cumplido
con los términos do la sentencis 0 que no prefendan ejecutar la sentencia anufada, se Iz
impondrd una mulla equivalente a sesenta dias de salanio minimo general para el drea

goografica que corresponda.

3.8.4 REFORMA PROPUESTA PARA LA LEY ORGANICA DEL TRIBUNAL FISCAL DE
LA FEDERACION.

Este ordenamiento tendria que sar modificado en los articulos que establecen (a
naturaleza del tribunal, las Tacultades y obligaciunes del Pleno da la Sala Superior, del

Presidente del Tribunal y de los n.agistrados de las Salas Regionales de la manora

siguiente:

En el articulo 1° se estableceria de manara exprasa que, el Tribunal Fiscal de la

Federacion, esta dotado ds plena jurisdiccion para quadar en los tdrminos siguierntes:

Articulo 1°. EiI Tribunal Fisce! de la Federscion es un tnbunal administrativo, dofade
de plena jurisdiccibn, impeno y autonomfs para dictar sus fallos, con la organizacién y

atribuciones que es'a ley eslablece
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Al articulo 16 de la Ley Orgdnica del Tribuinal Fiscal de la Federacion se le tendrie

que arnpliar las facultades al Pleno de la Sala Superior:

Es competencia del Pleno de la Sala Superior;
» Colicitar @ la autoridad un informe sobre el complimiento que ha dado a Ia
senlencia pronunciada.
o Resolver si la autoridad o servidor piblico ha cumplido con los términas de /a
sentencia.
» Ordenar al supenor jerdrquico, en caso de incumplimionto de su subalferno,
conmine al funcionano responsable, asl como imponer multa al funcionario

responsable, equivalente a quince dlas de su salano.

o Sila autondad persistiare en incumplimiento, convocar a sesién a las Seccanes

del Pleno de la Sala Superior para de resultar procedente sc decrete la

deslitucidn del funcionano responsable.

¢ docretaré la destitucién del funcionario responsable de incumplimiento a alguna

resolucién pronunciada por ef Tribunal, excepto que goce de fugro constitucional.

Al articulo 20 agregar algunas fracciones que dispondrian:
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Compste a las Secciones de la Sala Superior ...

VIl. Solicitar a la auturidad un informe sobre e! cumplimiento que ha dado a la
sentencia pronunciada, as/ como resolver si la auloridad o servidor publico ha cumplido
con los términos de la senlencia.

VIll. Ordenar al superior jerdmquico, en caso de incumpliriienfo de su subalterno,
conmine al funcionano responsable, asl como imponer multa al funcionano responsabls,
equivalente a quince dfas d=2 o salario. Sila autoridad persistiere en incumplimiento,
convocar a sasfon a las Secciongs en Plono para de resullar procedente se decrete la

destituciin del funcionanio responsable.

IX. Decretar la destitucién del tuncionario responsable de incumplirniento a alguna

resolucién pronunciada por el Tribunal, excepto que goce de fuero constitucional.

El arliculo 36 de la ley que nos ocupa sufriria modificaciones para conceder

facultades a los Magistrados de las Salas Regionales pare:

e Sclictar a la autoridad un informe sobre el cumplimiento Gue h:a dado a la

sentencia ptonundada.

s Resolver si la autoridad a servidor publico ha cumplido con los términos de la

sentencia.
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e Ordenar al superior jerdrquico, en caso de incumplimiento de su subalterno,
conmine al funcionano responsable, as/ como imponer multa al funcionario

responsable, equivalente a quince dlas de su salario.

¢ Sila autoridad persistiere en incumplimiento, hacer del conocimiento de Pleno de

la sala superior esla circunstancia.

Consideramos que la facultad de formular el apercibimiento a la autoridad
responsable y de imponer posteriormente una multa a la misma, estd concedida en la
fraccion VI del articulo 36 de la Ley que nos ocupa, mismo que a la letra dice: * Dictar los
acuordos o providencias de trémite necesarios para instruir el juicio, incluyendo la

imposicion de medidas de apremio necesarias para hacer cumplir sus determinaciones™.™

El articulo 26 en una fraccién que se propone se anexe, concederia al Pleno de la

Sala Superior la facultad para:

e Formular ante la Legislatura en términos de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Plblicos la excitativa de declaracion de procedencia
correspandiente, en caso de que la autoridad responsable del incumplimiento

gozara de fuero constitucional.

™ Artlculo 36 de la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de 1a Federacion.



Del estudio realizado, se desprende que no existe ningln impedimento jurldico
para dolar al Tribunal Fiscal de la Federacién de |a plena jurisdiccién, que mi propuesta
no altera el orden juridico y que sl beneficiarla a todos aquellos gobemados que acuden
al Tribunal Fiscal de la Federacién acogidos por la garantia de seguridad juridica que
consagra el articulo 17 constitucional a solicitar una imparticién de justicia pronta,

expedita, imparcial y COMRLETA.
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CONCLUSIONES

En nusestro sistema juridico, constitucionalmente hablando, no existe ningun
impedimento para que al Tribunai Fiscal de la Federacién se le dote de la

plena jurisdiccién.

El articulo 17 Constitucional es el fundamento de la plena jurisdiccion de
los Tribunales Contencloso Administrativos, al establecer que los tribunales
estaran expeditos para impartir justicla en forma completa y que sus leyes
estableceran los medios necesarios para garantizar la plena ejecucion de sus

resoluciones.

No cbstante que la Exposicién de Motivos de la L.ey de Justicia Fiscal
calificd, al Tribunal Fiscal de Ia Federacién, como érgano jurisdiccional de los
que la doctrina reconoce como de mera anulacién, desde el momento en que
comenz6 a realizar funciones de 6rgano impartidor de justicia administrativa,
tuvo cieftos rasgos de los caracteristicos de los Tribunales de plena

jurigdiccion.

En los Tribunales de plena jurisdiccion, el juzgador tlene amplios

poderes decisorios, ya que, ademas de la facultad para declarar la ilegalidad
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del acto impugnado, esta facultado para reformarlo, asi como para condenar a

la autoridad administrativa.

La plena jurisdiccién, en el campo del derecho procesal, significa el
imperio o potestad del juzgador para ejecutar sus resoluciones, a través de la
aplicacién de multas, el uso de la fuerza publica y |a destitucion de servidores

publicos responsables.

La creacién del Tribunal Fiscal de la Federacion en nuestro sistema
jurfdico obedecié fundamentalmente a la intencién de que la Administracion

Publica se someliera al control jurisdiccional.

Si en alguna etapa de la historia de los tribunales administrativos se
cuestion¢ la constitucionalidad de éstos, queda bien sustentada su actuacion,

indispensable para la conservacion del principio de divisién de poderes.

El sometimiento de la Administracion Publica al control jurisdiccional es
una manifestacion clara de la aplicacién de los principios del Estado de

derecho.

A través de la historia de! Tribunal Fiscal de la Federacién ha venido
avanzando poco a poco hacia la plena jurisdiccion, pero ain no se liega a la
culminacion, es decir, obtener el imperio suficiente para garantizar el pleno

cumplimiento de sus determinaciones.
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Hemos observado que el racurso de queja no es suficiente, para lograr
el cumplimiento de la sentencia, ya que dicho recurso, sélo puede intentarse
una vez, y no obstante, resuslto y declarada la omisién a! cumplimiento de la
sentencia, asi como transcurrido el plazo de veinte dias concedido por el
organo jurisdiccional, para el acatamiento de la resolucidn, e! funciunario
ingiste en incumplirlo, el promovente no cuenta con otro recurso legal que
pueda intentar, ante el 6rgano jurisdiccional, para someter a la autoridad a!
cumplimento del mismo, contando unicamente con el juicio de garantias, el
cual, debera intentar ante otra instancia para obtener el cumplimiento del fallo

pronunciado por el tribunal.

No basta con que se declare expresamente en la Ley Organica del
Tribunal Fiscal de fa Federacion que este 6rgano jurisdiccional es de los que
se conoce como de plena jurisdiccion, es necesario que se adicione en el

Cadigo Fiscal de la Federacion un Incidente de Ejecucion de Sentencia.

Es necesario para la implantacién del Incidente de Ejecucion de
Sentencia que se modifique diversos ordenamienlos, reguladores del

procedimiento contencioso administrativo.

El Tribunat Fiscal de la Federacion fue el primer tribunal imparidor de
justicia administrativa en México y ha servido como modelo para la

instauracién de {os Tribunales Locales Contencioso Administrativos existentes,
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los cuales, han aveniajado en el terreno de la plena jurisdiccion, pues la
mayoria de ellos cuentan con mecanismos para lograr el cumplimiento de sus

resoluciones.
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