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INTRODUCCION
i

Ei presente trabajo tiene comlo finalidad llegar a la conclusién de, si el silencio
de Ia autoridad, en este caso el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado, oonﬁguré algin efecto, ya sea en sentido negativo o
afimativo, en virtud de que se suscitaron criterios contradictorios sustentados por los
Tribunales Colegiados, ya que se decia que no le era aplicable el articulo 37 del
Codigo Fiscal de la Federacion, porque no se frataba de un acto de autoridad fiscat,
por consiguiente no cumplia con uno de los requisitos para su configuracion; sin
embargo otros consideraban que si se trata de un sentido negativo, de conformidad
con el articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacién, por tanto
era competente el Tribunal Fiscal de la Federacion para resolver dicha controversia
en materia de pensiones. Como consecuencia de dichos criterios, correspondié a |a
Sequnda Sala de la Suprema Coﬁé de Justicia de la Nacion resolver respecto de los
criterios contradictorios sustentad'os por los Tribunales Colegiados y asi lo hizo
resolvib, pero parte del criterio ‘sustentado no estamos de acuerdo por que la
naturateza juridica de la autoridad ISSSTE que le da la Segunda Sala por los
razonamientos que se mencionaran en &l capitulo correspondiente.

Para una mejor comprension del tema, se ha dividido en el presente trabajo
cuatro capitulos. En el primero jhablaremos de la evolucibn que ha tenido la
seguridad social en nuestro pais, desde sus inicios en Mesoamérica, hasta el
recenocimiento de la misma a partir de la revolucién mexicana, y cuya culminacion
se da hasta la consagracién de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que contenian diversfls garantias entre ellas, el derecho a la salud y
asistencia médica de conformidad con el articulo 4 de nuestra Carta Magna, siendo
asi el primer paso péra la evolucion de la seguridad social consagrada en el articulo
123 Cohstitucional, que contemplaba solamente a los trabajadores, jornaleros etc.,,
pero no regulaba a los servidores plblicos los cuales se regian por la Ley de
Pensiones Civiles y de Retiro de 1925, la cual no alcanzaba a cubrir campos
importantes como los carrespondientas a la atencion, la salud y proteccion del salaric
entre otros. No es sino hasta 1958, donde |a direccién de Pensiones se transformaba

en el instituto de Seguridad y Ser;vicios Sociales para los Trabajadores del Estado y
' |
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es cuando se incorporan las prestaciones y ambitos de seguridad social que los
trabajadores habian conquistado en 1943 con la creacion del IMSSS.
| J

De ahi la importancia de hal:f;lar en el segundo capitulo, de la relacion del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado dentro
de la Administracién Publica Federal, como organismo descentralizadoe con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es otorgar servicio de
asistencia médica a las personas coﬁtempladas en la Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado; asimismo estudiaremos en. el
marco del régimen pensionario, si .Ia retribucion econdémica que se otorga a los
servidores pablicos al retirarse de. sus actividades, ya sea por haber cumplido
determinado periodo de servicios o ;Tmr padecer de alguna incapacidad. que estipula
la propia ley, resulta aplicable en la aFtuaIidad.

En el capitulo lll, sin perder de vista el contexto anterior examinaremos queé
se entiende por justicia administmti\ffa y si la misma resulta eficaz a la luz del marco
juridico de nuestra sociedad, ya que en el afio de 1995, en el Semanario Judicial la
Federacién se publicaron diversos cfiterios contradictorios, los cuales $e encuentran
contemplados en e apéndice del presente trabajo, estos razonamientos consistian
principalmente, en que si se configuraba la negativa ficta respecto de las instancias
no resueltas paor las autoridades del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para
los Trabajadores del Estado en materia de pensiones, es decir, si un jubilado
solicitaba ante la Subdireccién de Prestaciones Econémicas el incremento de dicha
pensién, y pasaban mas de tres me;ses sin que la autoridad le contestard, no podia
interponer juicio de nulidad, ya que no le era aplicable el articulo 37 del Codigo Fiscal
de la Federacion, puas dicho Instituto no era una autoridad fiscal, sino que se trataba
de una autoridad meramente adminifstrativa. luego entonces el jubilado o pensionado
tenia que esperar hasta que la autoridad contestara, o bien, interponer el juicio de
garantias por la violacién de! anic;,tlo 8° constitucional. Hasta el aflo de 1998, la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacién, resolvié dicha
contradiccién, con base a una reIaEién sistematica de! articulo 11, fraccion V, de la
Ley Orgénica del Tribunal Fiscal dé la Federacién, ya que si es competente para
conocer del asunto, sin embargo el ?studio que se realizara en el presente estudio, es

i



de concluir si se configura el silencio de las autoridades del ISSSTE, ya sea en

cualquiera de dos efectos (en su sentido negativo o positivo).
|

Por fo anterior, al final del presente se planteardn las altemativas para la
creacion de un nuevo régimen pensiénan‘o relativo a los trabajadores que contempla
la Ley del Instituto de Seguridad y ‘Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado, la regulaciéon de la aﬁrmati\:.'a ficta, como un medio idéneo para que el
pensionado o trabajador cuenten con mejores prestaciones y en un témino corto.

|



i



Las manifestaciones modemas: y plasmadas en ley, hacen que la seguridad
social se remonte a la segunda mitad del siglo pasado, por tanto debe entenderse
que el tema que abordamos tiene perfiles de actualidad,

Como sabemos, en un mundo individualista, cada hombre debe forjarse su
propio destino, en tanto que el Es'tadojse fija como unica obligacién, la de asegurar a
sus miembros el ejercicio de su Iibertag.

i

La evolucién progresista de Ié saciedad no puede permanecer indiferente
ante esta situacién; por eso la sociedad, influida por el pensamiento cristiano y
fundada en ia doctrina de los grandeé iniciadores, se ve obligada ante la necesidad
imperiosa de ayudar a los menesterésos. a crear instituciones de beneficencia y
asistencia publica. j

'
i

J
1.1. MESOAMERICA
!
La poblacién aborigen de México ya habia recorrido un largo camino en su
desarrollo y habia alcanzado un alto nivel de civilizacién cuando los colonizadores
europeos descubrieron América. ,

Tal es el caso de la civiliz;lcién maya, que es la mas antigua de las
civilizaciones conocidas en México y en general en el continente americano, ya que
alcanzd un alto nive! de desarrollo. :Como sabemos los mayas crearon una cultura
gue ejercié una poderosa influencia sobre los pueblos vecinos, pues impulsaron
considerablemente la agricultura y la apicuitura, .a ia vez que la artesania y el
comercio, tuvieron éxito en el terreno 'de la matemdtica y la astronomia

Cabe mencionar que a mediados del siglo XV, antes del descubrimiente de
Ameérica, los mayas también estable}:ieron un sistema de ayuda para los pobres,
implantaron una serie de reglas para él cuidado de los enfermos, en donde el Estado

t
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sufragaba dichos gastos. De lo anterior podemos observar que la proteccién social,
se ha llevado a cabo desde el México  prehispénico.

Es importante destacar que en Mesoamérica, existian constancias de las
medidas de la proteccién social; ofro ejemplo claro es, que Moctezuma considerd
que era un deber del Estado, el auxiio de personas enfermas, incapacitadas y
anciarnos, por lo que se cred un hosp:ital y un asilo para ayudar a estas personas con
un trato especial “como a gente estimada y digna de todo servicio®. (1)

1.2.EPOCA COLONIAL

El desamolio de la industria-y el comercio, (a gestacién de las relaciones
laborales capitalistas en las entra:ﬁas del régimen feudal y la aparicion de la
burguesia, suscitaron a fines del siglo XV y comienzos del XVl en los paises de
Europa Occidental, un anhelo creciente de descubrir nuevas rutas comerciales y de
apoderarse de las inmensas riquezas de Asia Oriental y Meridional. Con este objeto
se emprendieron una serie de expedicionss en cuya organizacion desempefié
Espaiia.

|
En 1517, la expedicion encabezada por Hemandez de Cérdoba y enviada

por Veldzquez, gobemador de Cuba, llegd a la costa noriental de Yucatén. Sin
embargo, los intentos de los espafioles de desembarcar, tropezaron con la decidida
resistencia de los indigenas mayas. Al afio siguiente, una nueva expedicion, mas
numerosa y mejor armada, al frente de la cual se hallaba Juan de Grijalba, logrd
desembarcar después de un combate en la costa occidental de Yucatdn. Los
espafoles avanzaron a lo largo de;I la costa del Golfo de México hasta llegar a la
desembocadura del rio Panuco, ahi descubrieron que los habitantes de la regién
contaban con numerosos articulos de oro.

(1) VILLAREAL RODRIGUEZ, JUAN FRANCISCO: Elementos Juridicos de las Prestaciones
Sociales en el Sector Pribtico de México: l" ed. Edit.*; México 1977, piginas 31~ 38,
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Cuando Grijalba regrest a Cuba con un rico matin, el gchemador Velazquez
ordend que se aquipara una nueva exﬁedicion con el fin de conquistar las ricas tierras
situadas en la costa del Golfo de México.; en donde al frente de ella fue puesto un
notable espafiol, Heman Cortés, cuyjla travesia fue llevada acabo en el mes de
febrero, y a fines de marzo de ese mismo afio Hlego a la desembocadura del rio de
Tabasco (al que los espafioles llamaban Grijatba) en la costa de sur del Golfo de
Campeache. Al desembarcar aqui, Cortés proclamé que el pais era posesion de la
corona espafiola; asi poco a poco fueron dominando cada parte del temitorio
mexicano, en donde las ruinas de Tenochtitlan fueron limpiadas y sobre el mismo -
terreno se erigié la nueva ciudad de México, que se convirtid en el centro de la
dominacion espafiola en la América dfei Norte. Cen este nombre se llamé también el
pais que oficialmente comenzé a denominarse la Nueva Espafa en donde se
encontraba una gran diversidad de ticiuezas, las cuales no eran explotadas en aquel
tiempo, se aprovecharon de los indig'enas, pues precisamente en esta etapa son
tratados muy mal como sabemos eran utilizados en las labores maéas dificiles e
ingratas, a cambio de una raquitica alimentacion, donde se les impusieron largas
jormadas de trabajo, tanto en las minas como en el propio campo, salarios muy bajos
los cuales no alcanzaban y por tanio tenian que endeudarse para poder comer,
deudas que eran heredadas, asimismo tenian que pagar tributos a la Corona,
ademas tenian que pagarle a la iglesia el diezmo.

Las Leyes de Indias establedebn medidas que buscaban prevenir 10s riesgos
de trabajo que con frecuencia afectaban a los indios én la Nueva Espafia. En esta
misma etapa aparecen los Montepios’ {2), cuyo principal objetivo era dar préstamos
con bajas tasas de interés, pero excl;lsivamente a los empleados del Vireynato, asf
como también a fos militares que ;}erlenecian a la Real Corona, en cuyo caso,
también se beneficiaban sus familias; olviddndose asi de la clase mas desprotegida,
que necesitaba més el dinero para su%ragar sus necesidades.

{2) Es un depdsito en dinero para socorros mutuos que forman parte de kos miembros de una sociedad.
En Espafia han alcanzado actualmente una extraordinaria importancia los montepios de previsién y las
labores dependientes del mimisterio de! trabajo. ,



|
De lo anterior podemos concluir que las condiciones en que se encontraban
los indigenas, de los criollos y mestizos, ! trato no era el idéneo, por tanto no

podemos hablar en esta etapa de seguridad social, propiamente.

1.3.MEXICQ, INDEPENDIENTE

Después de la situacién que \Irivieron los indigenas, criollos y mestizos por
varios afos, es en 1810 que estalla la lucha por la Independencia de México,_ en la
gue Miguel Hidalgo declara abolida la qsclavitud y decreta la extincién de los tributos
a cargo de los indigenas, pero ala muerte de Hidalgo, contindio con su ideologia,
Jose Maria Morelos y Pavén, quien al reunirse en el Congreso de Chilpancingo en
1813 expuso: “ la soberania dimana directamente del pueblo. Las Leyes deben
comprender a todos sin excepcion de 'pn'vilegiados. Como l2 buena ley es superior a
todo hombre, las que dicte nuestro Cohgreso seran tales que cbliguen a la constancia
y patriotismo, moderen la cpulencia y l'a indigencia, y de tal suerte que se aumente el
jomal del pobre, que mejore sus éosturnbres y aleje la ignorancia® (3) en tal
pensamiento encontramos una primera manifestacién concreta de la aspiracién para
lograr una seguridad social.

Después de la muerte de este !bensador, {a lucha no tuvo otro objetivo que el
procurar cada quién sus propios intereses sin preocuparse de la clase social mas
pobre, ya que grandes teratenientes, comerciantes, y algunos miembros del ejército
realista, conspiran en contra de la Corona Espafiola, ya que deseaban paner a salvo
sus propiedades e intereses, medianite un gobiemo que les fuera favorable, entre
ellos destaca Agustin Iturbide. '

(3) REVISTA MEXICANA DE JUSTICIA N?. 1 VOL III ENERO-MARZO 1985 plgina 117.



Lo que hizo la Corona en 1819 fue ordenar y p;'evenir al pueblo de que
perderian el derecho a la pensién, tanto viudas como huérfanos, quienes tomaron
partido en contra del gobieme, lo cual era calificado como delito.

!

En el afio de 1820, surgieronjdiversos principios, uno de ellos prohibia la
percepcién de dos pensiones o de una; pensién y sueldo a la vez, ademas se veia
también que respecto a su pension ¢l monto de la misma, iba a ser calculada de
acuerdo a los afios de servicio de los oficiales del ejército.

{

t
Al consumarse la Independencia, aparecieron nuevas disposiciones que le
conferian facultades a fa Hacienda Ppbtica, para aplicar descuentos a nicleos de
trabajadores a fin de censtituir un fondo de pensiones. Una década después, los
empleados civiles incapacitados empézaron a recibir su jubilacion; este es el primer
antecedente de la pension por invalidez.

1
'

No son muchos los antecedentes registrados en el ambito legisiativo antes de
{a revolucién mexicana, que den cuenta de intentos formales y organizados para darte
proteccién a los trabajadores. Sin erpbargo, en los Estados de México y Nuevo
Ledn, se reconocian los accidentes; de trabajo con leyes muy similares en su
contenido, promulgadas en 1904 y 1908, respectivamente, que apuntaban las
responsabilidades patronales para latindemnizacién derivada de los mencionados
accidentes. ! '

1.4.LA SEGURIDAD SOCIAL A PARTIR DE LA CONSTITUCION DE 1917

Como podemos observar de los antecedentes antericres, fue precisamente
hasta la Revolycién de 1910, cuando los problemas sociales tales, como la huelga
de Cananea y de Rio Blanco, que son consecuencias de una gran desigualdad entre
las clases sociales y de la mala distn'bucién de la riqueza, cuando se consolidaron
los logros de las luchas de la Indepen‘dencia y de la Reforma, al definir con claridad
los rumbos para el desarrollo social, para ia transformacion de las instituciones y para
la ewvolucién de fa vida politica y democratica de la nacién. Fue hasta nuestra Carta

! 8




Magna de 1917, cuando se crearon las instituciones de la Repiiblica, entre ellas la
seguridad social, ya que en la fraccion XXIX del articulo 123, en su Titulo VI
denominado trabajo y de previsién soc;ial ala Ietra decia:

“Se encuentra de utilidad social el establecimiento de cajas de
seguros populares, de invalidez de vida, cesacion involuntaria de
trabajo, de accidentes. Y de otras con fines anilogos, por lo cual
tanto, el gobierno federal como en cada estado deberan fomentar
la organizacion de Instituciones de ésta indole para infundir e
anhelar la prevision social popular.”(sip)

!
i
'

La Constitucion de 1917 representé la vanguardia de la busqueda del
bienestar social, es decir, logrd ccfmformar un gran pacto social que praserva,
respecta e impulsa los derechos fundamentales de los mexicanos, constituyendo
como comentan diversos, autores '* la primera declaracién de los derechos
sociales de este siglo”.
]

Efectivamente en el afio de 1928, la Comisién Redaciora del capitulo de
Seguros Sociales de la Ley Federal ‘del Trabajo, sienta bases técnicas, sefalando
algunas metas con las que se pretendia proteger a todos los trabajadores del campo
y de la ciudad; con las que ademés'se preveia la creacién de tribunales en forma
tripartita, especializados para dirimir controversias en primera instancia; asimism6
proponia un régimen de contribucién, en donde participara el Estado, los patrones y
los trabajadores. (4) |

Esta ponencia fue muy discutida por la clase patronal la cual manifestaba que
el seguro que se necesitaba era de caracter social, el cual garantizard a los
trabajadores contra los riesgos de tr'abajo de los que estd expuesto el individuo, el
cual beneficia a toda la colectividad, pero los patrones se opusieron a la participacion
de los empresarios en el costo de Iclas seguros, o que afectaba severamente a la
situacién econdmica del pais.

(4) GARCIA CRUZ, MIGUEL: Evolucién niexicana del ideario de la Sepuridad Social:. I* ed. ‘Edit.
Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM; México 1962, piginas 91-96



Cabe mencionar que posiblemehte lo que motivé a normar sobre ios Seguros '
Sociales fue la produccién obtenida y los recursos utilizados, ya que se buscaba
mejorar el nivel de vida dgl Uabaja:dor. es decir el que éste mismo pudiera
proporcionarse asi y a sus familiares, los recursos necesarios de subsistencia, esto
influyd para que los trabajadores vie;:ran con simpatia el establecimiento de los

seguros sociales.
i

Cabe mencionar que en el gobiemo de Emilio Portes Gil, se reformd el
articulo 123, fraccion XXIX, en el afio de 1929, quedando en los siguientes términos:

“ Se considera de utilidad puablica, la expedicion de la Ley
del Seguro Social y ella comprenderi seguros de
invalidez, de vida, de cesacién involuntaria de trabajo, de
enfermedades y accidentes y otras con fines andlogos”.

5 +

Lo anterior dio la pauta para que el Seguro Social tuviera la categoria de un
1
derecho publico y obligatorio.

En el afio de 1937, el Congreso de la Unitn otorgé facultades extraordinarias
al entonces Ejecutivo Federal Pascual Ortiz Rubio para que expidiera la ley det
Seguro Social Obligatorio, pero por diversas circunstancias pofiticas tuvo que
renunciar a su puesto, y con ello se frusind el uso de esa facultad.

Durante la administracion del Gral. Abelardo L. Rodriguez, se determina por
primera vez los riesgos de trabajo. Asi‘mismo se aceptaba que en principio el Seguro
Social debia organizarse con fines' de lucro y administracién y financiamiento
tripartita. t

Finalmente se aprobaron diversos puntos importantes sobre los Seguros
Sociales en el afo de 1933, que entra:rian en vigor en el afio siguiente, y son:

(5) TRUEBA URBINA, ALBERTO: Nuevo Derecho Administrative dei Trabajo: 2* ed. Edit. Pornia;
México 1979, pagina 953. ‘




- Implantacion det Seguro Social oinéatorio, a todos los trabajadores, y que cubra
los principates riesgos no amparados por la Ley Federal de Trabajo,

- Los riesgos no previstos en |a Ley Federal de Trabajo tales como enfermedades
generales, matemidad, invalidez, pa:rto y retiro por vejez.

t

Sin embargo, fue hasta 1942 éuando se promulgd la Ley del Seguro Social
reglamentaria de la Fraccién XXIX :del articulo 123 constitucional, haciéndose
extensiva la seguridad, mediante |a prestacién de servicios sociales. Por primera vez
en la Ley del Seguro Social, se establecié que el objetivo de la seguridad social era
garantizar el derecho a la salud, ala a§istencia médica, a la proteccion de los medios
de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el bienestar individual y
colectivo. :

En el periodo del Presidente Adolfo Lopez Mateos tuvo lugar la creacién de un
apartado B), que regiria a las relaciones entre jos Poderes de la Unién, los
gobiernos del Distrito y de los territorio'l.'s federales con sus trabajadores; contempla los
rubros siguientes: '

- Jomada diaria méxima de trabajo E

- Dias de descanso y vacaciones

- Salarios y sus retenciones :

- Escalafén !

- Suspensién o cesacion de la relacién laboral. Reinstalacion o indemnizacion

- Derecho de huelga ‘

- Derecho de asociacién

- Seguridad Social :

- Junisdiccién del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje en ios conflictos
individuales, colectivos e intersindig;aies que se susciten con motivo de la relacidn
laboral. [

Ademds ratifica el derecho del trabajador al Servicio del Estado, a percibir una

|
remuneracién que nunca serd inferior a} minimo fijado para los trabajadores en
general en el Distrito Federal y en ias ?ntidgdes de la Repdblica.
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Asimismo se adicion el apartado “B" en el articulo 123 constitucional, se
incorporaron garantias de seguridad social a los trabajadores del Estado, ya que
antes de esta reforma podia discutirse fsobre' algunas lagunas respecto a la salud, a la
cultura y diversas prestaciones econérfnicas, entre las cuales encontramos el derecho

]

a pension. ;

También se contempié en el ‘articulo 123 constitucional, la prohibicién a la
utilizacion del trabajo de menores de 14 afos. Se declara como garantia
constitucional: el derecho al salario mfnimo remunerador, tanto para ios obreros como
para los trabajadores del campo. i

Concede ademas al Congres:_’:, competencia exclusiva de la aplicacién de
leyes del trabajo, en asuntos relativos a la industria petroguimica, metalurgica y
siderurgica, abarcando la explotacion de los minerales bésicos, el beneficio y la
fundacién de los mismos, asi como la obtencién del hierro metdlico y acero a todas
sus formas y figas, los productos Iam:inados de los mismos, y cemento.

Por su parte, el presidente Luis Echeverria Alvarez, sentd las bases para |a
creacién del Fondo Nacional de la Vivienda. Se limita la obligacién de establecer
escuelas, enfermerias y demas servi:cios comunitarios, a las negociaciones situadas
fuera de las poblaciones. Ademas e’stableoe el Fondo Nacional de la Vivienda para
los trabajadores al Servicio del Estado; asi como también un depésito de
aportaciones con cargo al Estado, en beneficio de sus trabajadores, al sistema de
financiamiento de 1a vivienda. '

Algo importante en este perio,do es que se suprimen las distinciones existentes
entre ias mujeres y menores de edad con el hombre, en relacion a las condiciones de
trabajo; excepcién a la igualdad del;varén y la mujer en el trabajo, en los casos de
embarazo o lactancia. En situacién de igualdad frente al hombre, las mujeres podrén
prestar servicios de tiempo extra. Alsi como la obligacién del patron, de adoptar las
. medidas necesarias para garantizar durante el trabajo la salud de las mujeres
embarazadas y la del producto de {a concepcion.

12



Ademas se contemplaba que la materia de la Ley del Seguro Social, era de
utiidad piblica, por tanto su cobertura comprenderia a los trabajadores no
asalariados, campesinos y de otros sectores sociales.

En el periodo de José Lopez Pbrtillo. se prohibian los establecimientos que
expendieran bebidas embriagantes chasas de juego de azar en los centros de
trabajo.

Ademas, la obligacion de las empresas a proporcionar capacitacion y
adiestraniento ;asi como la ampliacién de la competencia federal en la rama
industrial: madera bésica, vidriera y tabacalera. Y por ultimo, el derecho de toda.
persona al trabajo digno y socialmente;mil.

" En ¢! sexenio del Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, se incorporaron a
los trabajadores y empleados bancarios, al apartado B del articulo 123, que regula las
relaciones laborales entre fos Poderes de 1a Unién, el gobiemno del Distrito Federal y
]

sus trabajadores.

Ademés se reforma la fraccién VI, del apartado A, sefialando, en su primer
-parrafo, que los salarios generaleé ‘regiran en las dreas geograficas que se
determinen. .

|

Se cambia el final del segundo parafo, “ actividades industriales y
| comerciales” por actividades econélfnicas. Por otra parte se determina en esta
fraccion, que los salarios minimos sé fijaran por una Comisién Nacional, sefialando
su integracion, pudiendo servirse de lés comisiones especiales de caracter consultivo
indispensables para cumplir su eometido.

Durante e! gobiemo del Ple. Carlos Salinas de Gortari, se reformé el articulo
123 en la fraccién Xlii- bis, del apartado B), sefialande que las entidades de la
Administracién Publica Federal intégrantes del sistema bancario mexicano, se
someteria también a o dispuesto por:este apartado.(8)

'
i

(6) HCAMARA DE DIPUTADOQS LV LEG[SLATURA . Derechos del Pueblo Mexicane; tomo XII;
4* od. Edit. . Miguel Angel Pormia ; México, 1994, paginas 933-941.



1.5.LA LEY DEL ISSSTE Y SU EVOLUCION A PARTIR DE 1959

b

Un antecedente de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Soclales para
los Trabajadores al Servicio del Estado, - es precisamente la Ley General de
Pensiones Civiles de Retiro de 1925, :expedida en el periodo presidencial del Gral.
Plutarco Elias Calles, y en virtud de que no existia un instrumento legal que regulara
.el sistema pensionario aplicable a Iosf funcionarios y empleédos de ia Federacion,
exceptuando a los militares, diputados y senadores y a los todos los que servian
mediante dontrato, asi como también los que percibieran alguna clase de honorarios.

|
|

En dicha ley se contemplan algunos puntos importantes, como el derecho a
la pension que tenian los funcionarios que tuvieran 65 afios de edad, y después de -
15 afios de servicio, ademés en la mL;JIticitada ley ya existian dos tipos de retiro, el

voluntario y el obligatorio.
1‘

El retiro voluntario era para los funcionarios de 60 afos de edad. Mientras que

el retiro obligatorio para los fundonaﬁos era a los 65 afios de edad, pero podian

continuar en servicio activo a los 70 afos de edad.
}

Asimismo, se estipulaba que para calcular la pension a que tenian derecho
los funcionarios, sdlo se tomaba en c&t’:ema el sueldo o sueldos que tenian asighados
¥y en ningin caso, las cantidades por gastos de representacion, sobresueidos,
gratificaciones, comisiones o remuneraciones especiales o exraordinarias, ni el
importe de ios alimentos, los cuales fson un antecedente del actual articulo 15 de la
Ley Vigente del ISSSTE.

Gracias a fa lucha de los sefvidores publicos organizados, se provocd que
fuera expedido el Estatuto Juridico en el afio de 1938, que garantizaba ia proteccion
de sus derechos dentro de fa Constitucion Politica Mexicana.

En el afio de 1946, durant¢ la presidencia del Licenciade Manuel Avila
Camache, se publict en el Diario Oficial de la i'=ederacién de fecha de 13 de marzo,
un decreto en el que se expedia ia Nueva Ley General de Pensiones Civiles de

1

!
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Retiro, dejando sin efectos la Ley de! a:ﬁo de 1925. Esta ley define por primera vez e}
concepto de pensidn, como el derecho a una prestacion periddica en efectivo que
se adquiere en los términos de la presente ley; asi como también la confirnacién de
el fondo de las pensiones que era a través de descuentos de los sueldos de los
trabajadores, en donde se enlistaban los diversos tipos de pensiones.

Durante el periodo presidenciél de Miguel Aleman Valdés, se publica en el
Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1947, la Ley de Pensiones
Civiles, en donde los trabajadores y sujs famitiares tenian derecho a pensién por vejez
o por inhabilitacién de los trabajadorés, o por fallecimiento a causa del servicio a
consecuencia de él. La Administracion y manejo del Servicio estaba a cargo de la
Direccidn de Pensiones Civiles. Todas las pensiones se sujetaban a cuota diaria.

Asi tenemos que por primera vez, la ley del ISSSTE, muestra una visién
integral de la seguridad social, -que cuﬁre tanto prestaciones relativas a la salud, como
prestaciones sociales culturales y econémicas, haciéndose extensivo el beneficio a
los familiares de los trabajadores.

!

El Instituto de Seguridad y Sen;icios Sociales para los Trabajadores al Servicio
del Estado, surge a la vida pdblica como un organismo descentralizado con
perscnalidad juridica y patrimonio propio, que tiene como finalidad de otorgar los
servicios de seguridad social a los trabajadores al Servicio del Estado. Esto incluye
también a quienes laboran en las enﬁdades de la Administracion Pdblica Federa!, a
quienes lo hacen a partir de Ios'gobiemos estatales y municipales que han
establecido los convenios comrespondientes, a los trabajadores de los poderes
legislativo y judicial y a otros cuyas agrupaciones ¢ entidades, que por acuerdo de la
Junta Directiva, se incorporen al régimen que especifica la Ley correspondiente.

En 1972, se cred el Fondo de Vivienda para los Trabajadores del Estado
(FOVISSSTE) vy a finales del aiio de 1:974. se incorpond a los trabajadores a lista de
raya, y finalmente se cred en 1977 el TURISSSTE para atender los aspectos
recreativos y vacaciones est.ablecidas:en el propio mandato constitucional.
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El Presidente Miguel de la Madrid envid a la Camara de Senadores una
iniciativa de la nueva Ley del Instituto en el afic de 1983, con las siguientes
caracteristicas: Establecia las bases'y compromisos para consolidar un sistema
integral de seguridad sociali, ademés se ampliaban de catorce a veinte las
prestaciones a los servidores pﬂblioos.' incorporandose nuevos seguros, prestaciones
y servicios; también se sustentaba la' reorganizacién administrativa y financiera del
ISSSTE imponiéndole un esfuerztj: sistematico y continuo de planeacién,
programacion y presupuesto de sus écdones. también establecia mecanismos para
actualizar, en forma permanente, los estudios actuariales y financieros a fin de lograr
un financiamiento sano y adecuado a sus responsabilidades.(7)
:

En 1986, el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado buscando conservar y ifortaleoer las instituciones, procedié a la
desconcentracién mismo debido a la ‘excesiva centralizacion de sus funciones en el
Distrito Federal, los derechohabiente:s que radicaban en las entidades federativas,
recibian un trato desigual en el otorgahiento de 10s seguros, prestaciones y servicios,
con frecuencia se veian cbligados a trasiadarse a la Capital de la Repiiblica para
realizar trimites a |0s que no se daba curso en la Delegaciones Estatales; por eilo en
esta reforma se dio e reconocimiento de las Delegaciones como unidades

administrativas desconcentradas del Instituto.

+

Asimismo, se propuso que las dependencias y entidades integraran las
Comisiones Mixtas de Seguridad e Higiene a fin de coadyuvar con éstas en las
accionas de prevencion. Ademas se contempld la posibilidad de que el trabajador,
jubitado o pensionista que reciba‘ un crédito para vivienda, designara a Sus
beneficiarios a fin de que operara el seguro, y que en caso de fallecimiento, el
adjudicara la vivienda a quién se hubfera designado expresamente. (8)

{7YLEY DEL ISSSTE DE 1983
(8) LEY DEL ISSSTE DE 1986
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En 1992 se reformo la Ley con el propésito de eliminar la cotizacién gue los
pensionistas debian cubrir para que ellos y sus familiares derechohabientes pudieran
gozar del seguro de enfennedades,! de matemidad y medicina preventiva, esta
obligacién se encuentra establecida -en el articulo 25 de ia Ley de! ISSSTE, la
modificacion propuesta establece la manera como debera distribuirse, en lo sucesivo,
la cotizacién respectiva entre las divérsas dependencias o entidades pubiicas y el
propio Instituto de Seguridad y Servi:%ios Sociales de los Trabajadores del Estado,
en una actitud solidaria con los pensionistas a quienes se busca apoyar.
)

Hoy en dia, dentro de la, Ley 'del Instituto de Seguridad y Servicios Scciales
para los Trabajadores del Estado se ;encuentra un régimen obligatoric en el que se
ofrecen los siguientes seguros, prestat::iones y servicios:

- Seguro de enferrmedades y ma'temidad, que incluye servicios de medicina
preventiva y rehabilitacion fisica y mentat.

- Seguro de riesgo de trabajo; :

- Seguros de jubilacién, invalidez, mfuerte y cesantia;

- Seguro de retiro; '

- Prestacionas sociales y cu!turales:l

= Servicios para el bienestar y desarrollo infantil;

- Prestaciones econdémicas,;
- Servicios funerarios; y
- Servicios para jubilados' y pensionistas.

Los sujetos legaimente arnp!arados por el ISSSTE son el trabajador; el
pensionista; los familiares derechohabientes, comunmente el cényuge o concubina,
los hijos menores de 18 aflos y los a:scendientes que depende econbémicamente del
trabajador o pensionista. (9)

El ISSSTE, tal y como hoy lo conocemos, es resultado de la evolucién

1
histérica que se ha venido dando como reflejo de las reinvidicaciones y conquistas de
los servidores publicos y de sus sindicatos, en busca de una mejor calidad de vida

para ellos y sus familiares.

(9) BRICENO RUiz, ALBERTO: Derechol Merxicano de los Segures Sociales: 5* ed. Edit. Harla;
- :
México 1993, pdginas 154-162.

'
'
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2.1 LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Para el estudio del presente capitulo resulta necesario abundar la
organizacion y estructura del estado rrjexicano. a fin de valorar el funcionamiento de
la Administracién Pablica Federal en nuestro pais, y asi poder ubicar al Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores al Servicio del Estado. Como
sabemos la estructura del Estado Mexicano, la encontramos definida en el articulo 40
de la Constituciéon Politica de los Esmcjjos Unidos Mexicanos, que a letra dice:

"Es voluntad del pueblo coustituirse en una Repiiblica
representativa, democritica federal, compuesta de
estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior pero linidos en una Federacién
establecida segin los princip?os de esta ley fundamental’

Como sabemos, |a soberania és, el poder que posee la autoridad suprema e
independiente y que en nuestro Pais: reside esencialmente en el pueblo, segdin lo
dispuesto en el articulo 39 del ordenamiento legal antes invocado, por tanto, todo
poder publico dimana del pueblo vy se finstituye para su beneficio, el pueblo sjerce su
soberania por medio de los poderes dé 1a Unién.

I

De lo anteriormente expuestlo, podemos advertir que la estructura y
organizacion del Estade Mexicano es l;a que comresponde a la Federacion, compuesta
de estados libres y soberancs. Asi tenemos a nivel Federal, al Poder Legislativo
Judicial y el Ejecutivo. '

Dentro de las funciones del Legistativo, encontramos la de constituir el orden
juridico al que estén sujetos, tanto Ios:‘gobemantes como los gobemados, lo realiza
el 6rgano legislativo y consiste en la creacion de actos legislatives, llamados leyes,
que crean, medifican o extinguen F situaciones juridicas generales, abstractas,
impersonales y coercitivas. '

|

En cambio la funcién jurisdiccional, consiste en la actividad realizada por el

érgano correspondiente y tendiénte"a dirimir las controversias juridicas que se

!
presentan en la sociedad juridicamente organizada, que crean, modifican o extinguen
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situaciones juridicas particulares, y}que s6lo afectan o benefician a quienes
intervienen en una controversia juridicq.

Por Gitimo la funcién administrativa es la que desempefan los drganos de la
Administracién, estos reafizan actos administrativos que como parte esencial de su
funcién crean, modifican y extinguen 'situaciones juridicas particulares, concretas e
individuales. {10) '

FUNCION ADMINISTRATIVA :
|
Es necesario partir de que la funcién del Estado, es la actividad que realiza
éste en cumplimiento de los fines que @ hombre le ha asignado a través de la
historia, y que el Poder Ejecutive, a tjavés de sus Organos, realiza dicha actividad,

. P
lo que se conoce como funcién administrativa.
I

Como sabemos, existe una &iversidad de criterios gque definen la funcién
administrativa, desde el punto de vista:formal. se define como la actividad que realiza
el Estado a través de los érganos dei p'toder Ejecutivo; mientras que desde el punto de
vista material, hay quienes afirman que para definir la funcién administrativa se debe
hacer tomando en consideracion la némmleza intrinseca del acto administrative, por
lo que ha sido definida como: “La actividad que crea, modifica, o extingue
situaciones juridicas individuales y la eljecucién de la ley".

i-
I
+
'

En resumen, la funciébn administrativa es la que mealiza el estado,
fundamentalmente a través del 6rganb ejecutivo, bajo el orden juridico de Derecho
Publico, y consiste en la creacién de a'gtos juridicos subjetivos que crean o modifican,
Iimitaq o extinguen situaciones juridi%:as particulares y en la realizacion de actos
materiales para cumplir con los fines o‘!cometid‘os que ¢! hombre le ha asignado.

1

i
{10) DELGADILLO GUTEERREZ, LUIS HUMBERTO: Elementos de Derecho Administrativo; 3°
ed. Edit. Limusa, México 1991, piginas 87-89.

|
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i
ELEMENTOS DE LA FUNCION AI:PMINISTRAWA

La funcibn administrativa estd constituida por los siguientes elementos
especificos: ;
i
1.- Es una actividad preferente realizac;a por el 6rgano ejecutivo del Estado.
2.- La actividad se realiza siempre bajo un orden juridico.
3.- Es un acto juridico en el que se cai'ean modifican, limitan o extinguen situaciones
juridicas particulares. | '

i

Como dltimo elemento tenemos la realizacién de actos materiales y a la
ejecucion de hechos de fa misma naturaleza constituyendo éstos una gran cantidad,
que estan directamente o indirectamente vinculados con los actos juridicos

|
l

individuales.

ADMINISTRACION PUBLICA
i
El ejercicio de ta funcién acliministratjva que el Estado realiza para la
consecucion de sus fines, requiere de la organizacidn de los elementos materiales, a
fin de lograr su mejor utilizacién. En'donde le corresponde precisamente al poder
ejecutivo ejercitaria a través de una act;o 0 actos de administracion.
|
Los actos de administracion pﬂé)lica se advierten como los gue de manera mas
concreta afectan la esfera juridica de:‘los particulares, ampliandola, modificAndola o
extinguidndola, por que en la actualidad todas las leyes administrativas tienden a
establecer y desamollar en forma obmpleta el principio de legalidad como una
obligacion ineludible de su quehacer administrativo, es por elfo que los Tribunales de
lo Contencioso Administrativo se han constitvido en celosos guardianes del
cumplimiento de este principio.(11)

l
|
|
l
(11)GALINDO CAMACHOQ, MIGUEL: Detecho_Administrativo Toma, I; 7* ed. Edit. Pormiia.

México, 1993, paginas 91-111 :
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FORMAS DE ORGANIZACIOIINI ADMINISTRATIVA

Las fomas de organizacion administrativa, se encuentra en intima relacion
con la Administracién Pdblica Federal. i

Algunos tratadistas de Derecho Administrativo sostienen que las formas en
que se realiza la Administracion Publica Federal son: la centralizacién, la
desconcentracién y descentratizacién. :

Sin embargo, el articulo 90 de |a Constitucién Politica Federal sefiala:

“La administracién piblica federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la ley orgdinica que expida el
Congreso, que distribuiré .los negocios del orden
administrativo de la Federacién que estaréin a cargo de
[as Secretarias de Estado ¥ Departamentos
Administrativos y definird' las bases generales de
creacién de las entidades paraestatales y ia
intervencion del Ejecutivo Federal en su operacién.”
Las leyes determinarin las relaciones entre las
entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal 6 entre
éstas y las Secretarias de Estado y Departamentos
Administratives,” k

| .
En cambio la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, publicada en
e} Diario Oficial de la Federacion, con ;fecha 29 de diciembre de 1976, que entrb en
vigor al afio siguiente y que trata todo lo referente a la Administracion Publica
Federal, divide a los drganos en d?s grupos perfectamente definidos: los que
pertenecen o realizan la administracién piblica federal centralizada y los que realizan
la administracidon paraestatal. j

L
Asi tenemos que las SéCMMrias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Consejeria Jtilridica del Ejecutivo Federal, integran la
Administracién Publica Centralizada, | de conformidad con el articulo 2° de Ley
Orpénica de la Administracién Pablié:a Federal, mientras entre los organismos
descentralizados tenemos a las empresas de participacién estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaéiones auxiliares nacionales de crédito, las’

r
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instituciones nacionales de seguros y fianzas, y por Uitimo, los fideicomisos
B 1

establecidos en la misma ley pero en €l articulo 3°.
l

Como sabemos, la Ley Feder:al de las Entidades Paraestatales, regula a los

organismos descentralizados en cuanto a su organizacion, funcionamiento y control.
!

}
1
Cabe seRalar, que |as relaciones del Ejecutivo Federal o de sus dependencias
con las entidades paraestatales, en cuanto a unidades de la Administracién Publica
Federal, se sujetard en primer términd a la Ley Federal de Entidades Paraestatales y
sus disposiciones reglamentarias.
|
Es necesario resaltar que en: el articulo 5 de ia Ley anteriormente citada,
estipula que el Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajadof'es del Estado, el Instituto Fondo Nacional de la
Vivienda para los Trabajadores, y el; Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas
Armadas, y los demés organismos de estructura andloga que hubiere, se seguiran
rigiendo por sus leyes especificas er!1 cuanto a las aestructuras de sus 6rganos de
gobiemo y vigilancia, en cuanto a su !funcionamiento, operacion, desarrollo y control,
en lo que no se opongan a aquellas leiyes especificas se sujetaran & las disposiciones
de la propia Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

+
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2.2. LA ADMINISTRACION PUBLICA DESCENTRALIZADA

1
Por la tamética que se maneja 'Fn el presente trabajo, resulta necesario hablar

sobre la descentralizacidn administrativa, toda vez que el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabjéjadores del Estado, es un organismo
descentralizado. l

| !
CONCEPTO |

La desoentrai_izacibn. en e!! Diccionario de la Lengua Espaficla, se
conceptualiza como la accién y efecto de descentralizar, es decir que se trata de
“Transferir a diversas corporaciones oﬁcios parte de la autoridad que antes ejercia el
gobiemo supremo del Estado”. (12) '

Por otra parte, la descentralizacién para el Derecho Administrativo es una
forma juridica en que se organiza la administracién puablica, mediante la creacion de
entes puablicos por el Poder Legislaftivo, dotado asi de personalidad juridica y
patrimonio propios y que son responsables de.una actividad especifica de interés
publico. (13)

DIVERSOS AUTORES.

R g .

Gabino Fraga considera "que la descentralizacién consiste en confiar la
realizacién de algunas actividades administrativas a unos érganos, que guardan con
la administracion central una relacién de jerarguia y el Gnico caracter que se puede
sefalar como fundamental del négime;n descentralizacién, es que los fuﬁcionarios y
empleados que los integran gozan de'una autonomia orgénica que no esta sujeta a
los poderes jerarquicos”. (14) ?

i
]

|

(12) Enciclopedia LEXIS 22 (tomo V I),. 1* ed: Edit. Circulo de Lectores Barcelona.
(13) INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS: (Diccionario Juridico Mexicano Tomo Il D-
H), 3*ed. Edit. Pornia; México 1989, paginas 1084-1087.
(14) FRAGA, GABINO: Derecho Administrativo; 33* ed. Edit. Porriia, México 1995, pagina 178
i
T
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Por su parte, Luis Humberto Delgadillo estima, que “ia descentralizacion esta

constituida por organismos que son creados por ley o decreto, y con persenalidad
juridica y patrimonio propio, cuya- finalidad es la realizacion de actividades
estratégicas o pricritarias, para la pregtacién de un servicio publico o social; o para la
obtencién o aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad social”. (15)

En este mismo sentido, Manuel Osorio considera que “*hay descentralizacion

i
cuando las funciones del Estado son <I':umplidas por organismos cuya competencia es
limitada regionaimente, ya sea de cardcter politico o por que se trate de una

organizacién técnica.” (16)

Andrés Serra Rojas, estima que “la descentralizacién es un modo de
organizacion en e} cual se integra Iegalmente una persona juridica gue pertenece
al derecho publico, y que tiene comio finalidad administrar sus propios negocios y

'
!
1
]

E£s nuestra opinién, efectivamente, la descentralizacién es un modo de

realizar sus fines". (17)

organizacién de la administracion publica federal, cuya finalidad es denegar algunas
funciones a los drganos centrales, c¢on el propésito de transferiflas a otros érganos
para alcanzar los objetivos con una racionalidad y optimizacién administrativa,

CONCEPTO LEGAL l

El régimen juridico de la descentralizacién administrativa, se regula en la Ley
Organica de la Administracién Pl.’tbliw; Federal y dicha ley establece el concepto de la
Administracién Piblica Paraestatal. Cabe mencionar que la doctrina considera que 1a
descentralizacién es una forma juridica y téenica de organizar a ciertos érganos de la
administracién centralizada. Pero si :bien es clerto que, las entidades paraestatales
se ubican un régimen juridico 'distinté a los drganos centralizados, también lo es, que
no pueden actuar independientemen:te y que escapen del control de éste.

. |
- 1
(15) DELGADILLO GUTIERREZ, LUIS HUMBERTO: op cit, pdgina 93
(1l6) OSORIO, MANUEL: Diccionario de Ci:encias Juridicas Politicas y Sociales; piginas 243-244.

(17) SERRA ROIJAS, ANDRES: Derecho “Admiuistraﬁvo Primer Curso, Doctrina Legislacién y
Jurisprudencia;, 16°ed Edit. Porria México 1994, pigina 405,

24

|
|
I



Como se mencioné anteriormente, la Administracién Publica Federal se
encuentra regulada en el articulo 90 dé nuestra Carta Magna.
!

Asimismd. en el articulo 45 dé la Ley Orgénica de la Administracion Publica
Federal, se prevé que son organismbs descentralizados, todas aquellas entidades
creadas por la Ley o Decreto del Co«hgreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo
Federal con personalidad juridica 3'; patrimonio propio, cualquiera que sea la
estructura legal que adopten. .

De acuerdo a la Ley Orgénica de Ié Administracién Publica Federal tenemos el
siguiente esquema: ,

]
cmmzALmDA
ADMINISTRACTON
PUBLICA FEDERAL
PARAESTATAL ORGANISM(QS DESCENTRALIZADOS
EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL
f LOS FIDEICOMISOS
: INSTITUCIONES NACIGNALES DE CREDITO
ORGANIZACIONES AUXILIARES DE CREDITO
INSTTTUCIONES NACIONALES DE SEGUROS Y
FIANZAS

i
'
1
H
!

Por su parte ta Ley Federal de las Entidades Paraestatales, en su articulo 1°,
prevé que tendré por objeto regular Ia organizacién, funcionamiente y contro! de |as
entidades paraestatales de la admin%stracién publica federal, y mas adelante dice
que las relaciones del Ejecutivo Fed;eral ¢ de sus Dependencias con entidades
paraestatales, en cuanto a unidades' de administracién, se sujetaran en primer
término a la Ley anteriormente citada. !

Asimismo, e Instituto de $eguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado, si es un organismo descentralizado como anteriormente lo
manifestamos, fue creado por decreto ﬁel Ejecutivo Federal; en la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales en su artfculcfa 5° menciona que el Instituto Mexicano del
Segure Social, el Instituto de Ségurldad Y Serviclos Sociales para los
Trabajadores del Estado, el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, el Instituto de la Seguridgd Social de las Fuerzas Armadas y los demés

%
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organismos de estructura analoga se; regiran por sus leyes especificas en cuanto a
las estructuras de sus organos de gobiemo y vigilancia pero respecto a su
funciocnamiento y operacién desarroil&: y control, conforme a la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales. :

+
'

En el mismo sentido, la ley del ISSSTE, en su articulo 4°, establece que se
trata de un organismo descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propic
cuyo tenor fiteral es el siguiente:
!

“ARTICULO 4.- La admir;istracibn de los seguroa,
prestaciones y servicios de que trata el srticulo
anterior, asi como la del Fondo de la Vivienda,
estarin a cargo del organismo descentralizado con
personalidad  juridica y patrimonio propio,
denominadoe Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores del Estado, con
domicilio en la Ciudad de México.

Para el cumplimiento de su;s fines el Instituto contard
con delegaciones, las cuales, como unidades.
desconcentradas, estarin jerdrquicamente
subordinadas a la administracién central y tendrin
las facultades especificas’ para resolver sobre la
materia y la competencia territorial que se determine
en su caso”.

El objeto de estos organism"os descentralizados va mas alla de la idea del
sarvicio plblico, ya que, como podremos observar, tienen diversas finalidades que a
continuacién mencionaremos: |
1.-La realizacién de actividades due corresponden a Jas dareas estratégicas o
prioritarias, las establecidas en su cuarto pamafo del articulo 28 constitucional.

. 2.-La prestacién de servicios publicoé.

3.-La administracitn y explotacion de determinados bienes del dominio o privado del
Estado. '

4 -La prestacién de servicios adminis:trativos.

5.-La realizacion coordinada de actividades federales, estatales, locales y municipales
0 con organizaciones intemz-.n:.ionalesI de actividades de asistencia técnica y desarrollo
econdmico, la produccion de servicios o de procesos industriales y

6.-La distribucion de productos y sen:.'icios que le interesa al Estado.
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Los organismos descentmlizaéos se crearon siguiendo la trayectdria del
deracho administrativo francés, vy luedo vino su caracterizacion general en Ia Ley Ia
cual exigia tres requisitos y son l0s sitiientes:

!
1. - Que sea creado por la Ley del Cohgreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo
Federal; i ‘
2. - Su patrimonic constituido total o parcialmente con sus fondos o bienes federales o
de otros organismos descentralizados, asignaciones, subsidios, concesiones o
derechos que le aporte u otorgue el :gobierno federal o con el rendimiento de un
impuesto especifico; y
3. - SBu objeto o fines, sean la prestacién de un servicio publico o social, la explotacién
de bienes o recursos propiedad de la nlacién, la investigacion cientifica y tecnolégica.

| CARACTERISTICAS

Como personas juridicas colectivas de derecho publico, los organismos
| descentralizados tienen las siguientes caracteristicas:

s Son creados invariablemente por un acto legislativo, mediante ley expedida por el
Congreso de la Unién, o bien, por decreto del Ejecutivo.

2.- Tienen un régimen juridico propio:que regula su personalidad, su patrimonio, su
denominacion, su objeto y su :au:ti\.fidad.l

3.-Tienen personalidad juridica propia cjue les otorga ese acto legislativo.

4.- Denominacion. !

5.-La sede de las oficinas o del Orga::nismo es la ciudad, calle y nimero, donde
residen los organos de decisién y dirécdén; en el ambito temitorial, los lugares en
donde actda el organismo descentralizado.

6.-Tiene érganos de direccién, administ'racién y representacion.

7.- Cuentan con una estructura admini;;trativa intema.

8. Cuentan con patrimonio propio. (18) .

| .
(18) ACOSTA ROMERO, MIGUEL: Teoria General del Derecho Administrativo; 11 % ed,
Edit. Porria; México 1993, pAginas 346-372. |
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|
Dentro del Sector Salud, existen organismos descentralizados que otorgan

seguridad social a la poblacién, los cuales son: IMSS, ISSSTE, INFONAVIT E
ISFAM. Sin embargo, solamente nps abocaremos al Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajadofes del Estado, por comresponder al objeto en
estudio. ' 1

28



2.3. REGIMEN JURIDICO DEL ISSSTE

EI ISSSTE es un organismo publico descentralizado creado por decreto el dia

20 de diciembre de 1959, que tuvo como antecedente més inmediato la Direccion
General de Pensiones, y convirtiéndose en lo que conocemos como hoy al Instituto

de Seguridad y Servicios Sociales parailos Trabajadores dsl Estado.
|

Diche Instituto, en 1986, protegia 323,000 trabsjadores de base y 50,000
supemumerarios y de confianza, asi como a sus respactivas familias, llegando
a totalizar poco menos de un millén de Eierechohabiemes.

El Instituto, est4 obligado a prop:orcionar a los sujetos que se rigen por la
Ley de Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado a brindarles diferentes presta(::iones, va sea cargcter de econdmico,
médico y social como a continuacion set transcribe:

|

I. De caracter econémico T

A) Pensiones por vejez, invalidez y muerte.

B} Jubilaciones, |

C) Préstamos a corto Plazo,

D) Créditos para habitacién en los términos de ley.

E) Indemnizacicnes globales y

F) Cancelacién de saldos por créditos hipotecarios a la muerte del deudor.

i

Il. De carécter médico ;
A) Atencién preventiva, profilactica, hos'pitaian'a y medico quinirgica, para cubrir

. 1
los seguros de enfermedades profesion;ales, matemidad, accidentes de trabajo

y enfermedades profesionales. \
B) Servicios de redaccién y readaptaciél'n de invélidos.

lll. De caricter social
! i
i

]A) Que eleven los niveles de vida de! servidor ptiblico y de su familia.

29
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B) Que mejoren la preparacion técni¢a y cultural y que activen las formas de
sociabilidad del trabajador y de su fam;ilia.

C) E! arrendamiento y venta de habitail:iones propiedad dei Instituto.

D) Las tendientes a mejorar las condiciones de vida del pensionista mediante su
capacitacion para realizar actividades productivas conforme a la vocacién y
actitudes del beneficiario, y :

E) Los servicios funerarios.{19) ‘

Como organismo descentralifv.ado. el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores del ‘Estado tiene patrimenio propio, administracion
propia y personalidad juridica propia. l

|

El patrimonio det ISSSTE lo c&nforman las aportaciones que los trabajadores
efectdan quincenalmente por dos codoeptos fundamentales:
A) FONDO DE PENSIONES Y '
8) SERVICIO MEDICOY MATERNIESAD.

Juridicamente, la organizaciérli y funcionamiento del Instituto esta regulada

por varios instrumentos. l
!

Por ejempio, Ia Junta Directiva,! tiene un reglamento intemo de funcionamiento
como marco normativo de mayor importancia, siendo este mecanismo juridico el
que determina la forma de organiz:acién administrativa y faculta a sus diferentes
drganos a desamollar determinadas funciones, ya sea médicas, deportivas,
culturales, econdmicas, de investigédén 0 recreacién, para conformar el concepto

de seguridad socia! para los trabajadores al servicio del Estado.

!

!
| |
(19) NARRO ROBLES, JOSE; op cit; paginas 55-56

[
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2.4. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO
' |
Es importante mencionar las ffunciones y la organizacién del Instituto de
Sequridad y Servicios Sociales para:i los Trabajadores al Servicio del Estado. En
relacién con otras dependencias y entidades de la administracion publica, tiene su
propia naturaleza especial, por tantc se deben mencionar los elementos que los
distingan. I
E
FUNCIONES |
Sus funciones las encontramcfizs definidas en el articulo 150 de la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores de! Estado y son
las siguientes: ;
|
Cumplir con los programas' aprobados para otorgar las prestaciones y
servicios elaborados por la Junta Directiva.
Otorgar jubilaciones y pensiones, este es un punto en el que se abundara
mas adelante. E
Asi también como determinar: vigilar y cobrar el importe de las cuotas y
aportaciones asi como los demas reéursos del Instituto.

Asimismo invertir los fondos y reservas de acuerdo con las disposiciones de
esta ley. ‘

También adquirir ‘bienes muebles e inmuebles necesarios para la realizacion
de los fines del Instituto. |

Establecer el funcionamiento y!estructura de sus unidades administrativas.

Expedir los reglamentos para la prestacién de sus servicios y su organizacién
interna. l

Ademas puede realizar toda clase de actos juridicos, asimismo celebrar los
contratos que requiera el Instituto.

Administrar prestaciones vy semcms socrales Asi como todas las que
determine la ley del ISSSTE y sus reglamentos

T

i
v
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ORGANEZACION

Los érganos del Instituto son:
JUNTA DIRECTIVA
EL DIRECTOR GENERAL
LA COMISION EJECUTIVA DEL FONDO DE LA VIVIENDA
LA COMISION DE VIGILANCIA

En la siguiente pagina se puede obser!var, el erganigrama del Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales para [os Trabajadr.iwres al Servicio del Estado.
j
JUNTA DIRECTIVA
i
Se compondra de 11 miembrds; cinco seran los respectivos titulares de las
Secretarias siguientes: Secretaria dé Programacion y Presupuesto; de Hacienda y
Crédito Publico; de Salubridad y Asistencia; Desarrollo urbano y Ecologia y Trabajo
y Previsién Social. El Director General que al efecto designe el Presidente de la
Replblica; los cincos restantes seré;n designados por la Federacion de Sindicatos
de Trabajadores al Senvicio del Estadio.

i
Para formar parte de la Junta se requiere:
a) Ser ciudadano por nacimiento y eln pleno ejercicic de sus derechos;
b) No estar desempeifiando cargo alguno de eleccion popular; y

c) Ser de reconocida competencia Y, honorabilidad.

DIRECCION GENERAL
Las facultades del Director Gengral, son las siguientes:
1.- Ejecutar los acuerdos de'lé Junta v representar al Instituto en todos los
actos. ‘
2.- Convocar a sesiones a los miembros de la Junta Directiva.
3.- Someter a la aprobacién de la Junta Directiva el Programa Institucional y el
programa anual operativo del Inslitﬁto, asi como aquellas cuestiones de su

competencia.
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4

4. - Presentar a la Junta Directjvé un informe anual, los proyectos de
reglamentos internos v de servicios. :

5. - Expedir los manuales de organizacién, procedimientos y servicios.

6. - Proponer nombramientos y remover a los servidores publicos de primer
nivel y asimismo nombrar a los trabéjadores de base y de confianza de los
otros niveles; sin perjuicio de la delegacion.

7.- Formular calendario oficial de ac‘tividades. conceder licencias, vigilar las
labores e imponer correcciones diéciplinarias conforme a las condiciones
generales de trabajo.

8- Presidir las sesiones de la Comisién Intema de Administracién y
Programacién firmar escrituras publicas y titulo de crédito.

9.- Representar at Instituto en :hoda gestion  judicial, extrajudicial y
administrativa.

10.- Fimrmara las escrituras ptilblicasjy titWlos de crédito en que el Instituto-
intervenga. ‘

11.- Asi como las demas que ﬂjeh las leyes o reglamentos y las que
expresamente asigne la Junta Directiva.

LA COMISION EJECUTIVj\ DEL FONDOQ DE VIVIENDA
Esta comisién se compone ae nueve elementos, cuatro designados
por las dependencias del Ejecutivo, Federal que son: Hacienda y Crédito
Publico, Trabajo y Prevision Social, Desarrollo Urbano y Ecologia, el mismo
numero designados por la FSTSE(FeE)deracién de Sindicatos de Trabajadores
al Servicio def Estado); y uno por la Junta Directiva a propuesta de! Director
General. Por cada vocal se designara un suplente.

%
La Comisién sesionaré por o mencs dos veces al mes, con la
asistencia minima de cinco de sus integrantes. Dos del Gobiemno, dos de
FSTSE y el vocal ejecutivo; las decisiones se tomaran por mayoria y el vocal

tendra voto de calidad. |
|

Las facultades de la Comision son Ia? siguientes:
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1. - Decidir, a propuesta del \(ocal, las inversiones de recursos y los

financiamientos del Fondo.

2. - Resolver sobre las operacicnes del Fondo, excepto las que ameriten

acuerdo de la Junta Directiva, la que decidira en un lapso de 15 dias.

3. - Examinar para presentar,ien su caso, a la Junta Directiva, los
presupuestos de ingresos y egresos,; los planes de labores y financiamientos,
los estados financieros y los informes de labores.

4- Presentar a la Junta Di.rectiva al presupuesto de gastos de
administracion, de operacién y vigilan}::ia del Fondo, los que no excederan del
0.75 % porciento de los recL: sos totales que administre. La Comisién Ejecutiva
procurara que los gastos a gue se réﬁere la presente fraccion sean inferiores
al limite sefiatado.

5. - Proponer a la Junta Directiva las reglas para otorgar créditos y

operar depésitos. '
6.- Los demas que le sefiale la Junta Directiva.

COMISION DE VIGILANCIA

Esta Comision debe vigilar% el cumplimiento de las disposiciones
legales y reglamentarias, cuidar que“ las inversiones y recursos se destinen a
los fines previstos en los presupuestos y programas, disponer la practica de
auditorias, proponer a la Junta Directiva o al Director General las medidas
apropiadas para zalcanzar eficacia, 'examinar los estados financieros; y la
valuacion financiera actuarial.

La Comisién se reunird cpantas vecas sea convocada por su
procedents, o a peticion de dos de sus miembros. Presentara informe anual a
la Junta Directiva; sus integrantes pu:eden solicitar asistir a las reuniones ds la
Junta para tratar asuntos urgentes !relacionados con las atribuciones de la
Comisitn.{art. 172)

Esta Comision se compone de siete miembros, tres designados por
la FSTSE, tres por las dependencias y uno por el Director General. Las
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i

; dependencias son la Secretaria de la Contraloria, la de Programacién y
; Presupuesto y la Secretaria de Haciehda y Crédito Publico. El designado por
3 el Director General Técnico actuard c:omo secretario con derecho a voz pero
! sin voto. (20) :

* (20) LEY DEL ISSSTE DE 1998

+
i
|
|
1
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2.5. EL SISTEMA PENSIONARIO

PENSIONES.- Del latin pensi-dnis. (Es la cantidad que se asigna una

persona por méritas o servicios propios).
!
i
Es una retribucién econémica que se otorga a los trabajadores o
empleados publicos al retirarse de sus actividades productivas, ya que sea par
haber cumplido determinado periodo de servicios o por padecer alguna

incapacidad que le impida, de manera permanente, desarrollar su trabajo.(21)

Cabe precisar que el otorgamiento de pensiones a los trabajadoras o
empleados publicos representa una conquista relativamente reciente. Al final
del siglo pzsado y durante las dos primeras décadas del presente, después de
la primera Guerra Mundial de 1914-1918, fue cuando comenzé a cambiar el
concepto de mutualismo que habia imperado hasta entonces, con la finalidad
de encontrar otras fuentes de ingreso permanente no solo para los familiares
del trabajador que fallecia a consecuencia de riesgos de trabajo o por causas
naturales, sino en beneficio de‘ los propios trabajadores cuando se
encontraban impedidos para oontinqar sus labores, o cuando su situacién

como retirados era una situacién critica.
' \

Por otra parte el régimen de p':ensiones tuvo su origen en los seguros
sociales, de cuya legislacién parte SELI reglamentacién actual, a grado tal, que
el otorgamientc de un seguro y el‘reconocimiento de una pension corren
paralelos como formas de previsidn socia! en la mayoria de los paises.

0

(21) INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS ( Diccionario Juridico Mexicano P-
Z) 3ed. Edit. Porriia; México 1989, pdginas 2376-2378.
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La pension no debe verse cti)mo un aclo gratuito o generoso del
Estado o del patrono, sino como el dergcho que adquiere el trabajador con las
aportaciones que hace por determinado nimero de afios de trabajo
productivo, aportaciones que poco a p!oco van aumentando; asi como también
aquélias que han dejado de perteneder a los patrones, al ser obligados por
disposicién legal, las cuaies integran un capital del que se toman an un
momento dado, las cantidades individuales que se conceden las cuales
incrementa el Estado.

Estas aportaciones tienen oc}mo finalidad procurar los medios de
subsistencia necesarios en caso de c:iesempleo o interrupcién involuntaria de
las actividades profesionales; pero as;imismo preve también la incapacidad
para el trabajo, ya sea por vejez o invalidez, y garantizar a la familia las

prestaciones que se reciben. Dichas aportaciones son variables en especie o

en servicios; limitadas o absolutas; temporales o definitivas.

i
|

Podemos decir que si existé el Estado de derscho, ya que el
trabajador puede contribuir al fond;o ya sea por seguros voluntarios u
obligatorios, y que después de haber cumplido un nGémero de afos de
searvicios, tiene derecho a una pensiéd por &l retiro de su trabajo, el cual sera

. de acuerdo a un porcentaje, segun corresponda ante las Dependencias que

deban tramitarlo, pero en lo que si existe restriccion es en el pago de
pensiones a los familiares, pues éste si se encuentra ajustado a periodos
legales aplicables :

El- monto de las pensiones a qué tienen derecho los asegurados se fijard
por la Junta Directiva del Instituto, ptfdiendo llegar al 100% del sueldo basico
promedio de los tres Jitimos af{os. el que se denomina SUELDO
REGULADOR, }

De acuerdo al articulo 57 dea la Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, la cuantia de la pensién se
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incrementara en la proporcién en qu'e aumente el sueldo de los trabajadores
en activo pero siempre dentro de los limites que marca la ley.
|
|
Asimismo, los pensionados recibirdn una gratificacién anual igual al
nimero de dias que se les otorgue a los trabajadores activos, pagandoselas
en dos partes.

La fraccién de mas de seis meses de servicio se computard como un afio

" completo.

Seguro de jubilacién

El trabajador con 30 afios o ‘més de servicios, sin importar su edad, -
tendré derecho a la pensién, otorgandosele el 100% del sueldo regulador.
Comenzard a partir del momento en que el trabajador cause baja y reciba el
ultimo sueldo.

i
Seguro de retiro por edad y tiempo ae servicio

Este seguro se le otorgara al 'trabajador con un minimo de 55 afios de
edad y 15 afios de servicios colizados, comenzando a contar desde el
momento en que cause baja y recitéa el Ultimo sueldo. En e} caso de que el
trabajador hubiera cotizado duranté 15 afios pero no cuente con la edad
minima, tendra derecho a reclamar Ié pensién cuando llegue a ia edad minima
para solicitarda. Cuando el trabajador fallezca antes de cumplir esa edad
minima, sus familiares derechohabientes recibiran la pe:msién.

Cabe hacer mencién que el meonto de la pension se determinara
conforme con el tiempo de servicios; se parte del 50% del sueldo regulador
para el trabajador con 15 afios de sejrvicios y aumenta 2.5% mas por cada afio
de servicio, hasta llegar a 29 anios dé servicio y 95% de! sueldo regulador. ‘
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Come a continuacidn se muestra en ia siguiente tabla: )

ANOS DE T PORCENTAIE

SERVICIOS !
15 50%
16 525%
17 5% |
18 57.6%
19 0%
20 625% .
21 65 %
22 7.5 %
23 T 0% |
54 725%
25 5% .
26 80%
27 8%
28 0%
29 5%

. Seguro de Invalidez

Esta pensidn se otorgara a;l trabajador con 15 afios de servicios
cotizados, que se inhabilite fisica o mentalmente por causas ajenas al
desempefio de su cargo o emp!ecv', en ésta se combina la condicién del
asegurado con el tiempo de ootizaciéin. Su mejor ubicacién esta en el capitulo
de enfermedades, de que es conseduente.

El pago de la pensién se inicia al dia siguiente que el trabajador cause
baja por invalidez. El mismo debera bresentar la solicitud comrespondiente.

I
!
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Para poder adquirir el derecho a recibir la pensién es necesario que
exista dictamen médico del Instituto. |

El articulo 89 deslinda responsabilidades al Instituto de pagar esta
|
pensién de invalidez cuando ccurran los siguientes casos:

.- Cuando el estado de inhabilitacién sea consecuencia de un acto iniencional
del trabajador, u originado por algun delito cometido por el mismo y
{L.- Cuando el estado de invalidez sea anterior a la fecha del nombramiento del
trabajador.

Al recuperarse cesard el pago éje la pensién y la dependencia o entidad
deberé restituirio a sus labores o asigrjade trabajo similar y sueldo equivaiente.

| |

Si el trabajador no acepta el trabajo, quedara revocada la pension; si la
dependencia o entidad no lo restituy’je a sus labores, seguird percibiendo la
pensidn, con cargo a la dependencia o entidad correspondiente. Ei monto serd
el mismo que para la pension de retiro por edad y tiempo de servicios, esto
es, 50% para el trabajador que tenga 15 afios de servicios y por cada afo se
aumentars 2.5%, hasta llegar a 29 afios con 95% de sueldo regulsdor.

Seguro de cesantia en edad avanzada
i
Es el que se otorga al trabaja;dor mayor de 60 afios de edad que haya
cotizado un minimo de 10 afios al Instituto.

Podra solicitarla y tendrd derecho a la pensibn quien se separe
voluntariamente y quede privado de trabajo remunerado.

Una vez otorgada la pension, imposibilita al trabajador a solicitar otra, a
menos que reingrese al régimen obligatorio y cotice el minimo para percibir 1a
pension que pudiere coresponderia. 7



Para calcular el porcentaje que reci!biré el pensionista, se tomara en cuenta
su edad, si tiene 60 afios y 10 aﬁ6§ de servicio, percibira el 40% y por cada
afio de edad aumentara 2% hasta Hegar a 50%; para el trabajador con 10 afios
de servicio y 65 afics 0 mas de edad, se tomard en consideracion el sueldo

I

regulador. !

Indemnizacién global

El trabajador que sin tener derecho a pensién paor jubilacién, de retiro
por edad y tiempo de servicios, cesantia en edad avanzada v invalidez, se
separe definitivamente del servicio se le otorgara una indemnizacién global la
cual se determinara de la siguiente forma:
- Situviese de 1 a 4 afios de senfi‘;cio, con el monto total de las cuotas que
hubiese contribuido, ‘
- Situviese de 5 a 9 afios de servicio, el importe de las cuotas aportadas,
mas 45 dias de su dltimo sueldo ba’siféo.
- Situviese de 10 a 14 afios de servicio, el pago de las aportaciones mas 90

dias de sueldo basico.
]

Se afectard el monto de la in'demnizacién si tuviese algun adeudo al
Instituto © por haber cometido aigﬁn delito patrimonial con motivo del
desemperio de sus labores. En es{e dlitimo caso, si es dictada la sentencia
absolutoria, se le otorgara el total y se le dard e! saldo que resulte a su favor.

El trabajador podra regresar ell‘ monto de la indemnizacién para que el
tiempo laborado se le compute cuando reingrese a laborar o para seguir
cotizando voluntariamente y adquirir derecho a pensidn.

La naturaleza de esta prestacion no es indemnizacion, sino reintegro del
- ]
fondo de pensiones, generado desde el inicio de la aportacién de sus cuotas.
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SEGURO VOLUNTARIO

Con acentuadas deficiencias técnicas, los aspectos del seguro
voluntario se comprenden en el Tituio Tercero en dos capitulos: Continuacién
Voluntaria en el Régimen Obligatorio e Incorporacién Voluntaria al Régimen

" Obligatorio. Debe insistirse en que el régimen obligatorio esta caracterizado

por la imposibilidad de incorporarse‘. ala libre voluntad del asegurado o del
obligado; cuando opera esta dmdnstanda. estamos en presencia de un
régimen voluntario, en el que el sujeto se incorpora cuando lo estima
conveniente y no puede separarsé mientras subsista la causa que le dio
origen. En cambio, el seguro facultativo permite efectuar libremente la
incorporacion y la baja. 1

El primer supuesto se refiere a la continuacion voluntaria en el Seguro
Social de los trabajadores del Gobiemo. Conforme el articulo 142, en el
momento en que el asegurado d_éje de prestar sus servicios, sin haber
generado derecho a pension o ;que no la solicitara, podrd continuar
voluntariamente en el seguro. Se requiere contar con un minimo de cinco
afios de cotizacion y formular solicitud al respecto dentro de los sesenta dias
siguientes a la baja (art. 143). Podr_'é continuar en la rama de enfermedades,
maternidad y medicina preventiva mediante el pago integro de las cuotas
{asegurados) y aportaciones (depen;dencias), conforme a lo dispuesto por los
articulos 16 y 21. Estas cuotas se gjustaran anuaimente y su pago sera por
timestres o anualidades anticipadas. Esta continuacién permite la atencién a
familiares derechohabientes (art. 145).

La continuacién termina (art. 143) por declaracion expresa del interesado,
por dejar de pagar oportunamente ‘Ias cuotas y aportaciones o por ingresar
nuevamente al régimen obligatorio. Desde luego, también por fallecimiento del
asegurado o su invalidez. !

Como puede verse, no estamos ante un régimen voluntario sino
facultativo, en el cual el sujeto as;egurado se incorpora y se da de baja
conforme a su conveniencia. !
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La incorporacién voluntaria se ;reﬁere a la posibilidad del Institute para
celebrar convenios con entidades de la Administracion Pudblica y con los
Gobiemos de los Estados o Muniei;:iios, a fin de que los trabajadores y sus
famifiares reciban prestaciones y servicios; fa incorporacién podra ser total o
parcial {(art. 148). En los cunvenios: se ‘podra incluir el reconocimiento a la
antigltedad (art. 147), mediante paéo o garantia previa de la reserva que
resulten de célculos actuariales para el pago puntual de las pensiones.

De la misma forma, en los casos de sustitucion de régimen (del IMSS o
de una institucién estatal), las reservas constituidas podrén transferirse a favor
del Instituto en la forma y términos gue se convengan.

1

MUERTE |
J»

La muerte del trabajador puede derivar de un riesgo de trabzjo, lo que
daré a los familiares derecho a pens:ién del 100% de! sueldo basico (art. 41).
Cuando muera el pensionista pof ‘causas ajenas al riesgo de trabajo, se
pagard a los familiares 6 meses de ™ pensidn. Sin perjuicio del otorgamiento
de la pension que les 60rresponda. l

La pensidn derivada de muer:te por riesgo de trabajo parte del sueldo
basico. Las dependencias y entidades elaborarén programas para disminuir
las contingencias, a {ravés de las comisiones de seguridad e higiene. -

Cuando la muerte del trabajador no provenga de un riesgo de trabajo,
ademas de percibir 6 meses de suéldo béasico, se otorgara una pension por
causa de muerte, si hubiere cotizado al Instituto durante mas de 15 afos;
también se cubrira la pension si al fallecer tenia 60 afios de edad y un minimo
de 10 afios de cotizacién; asimismc}, a los pensionados por jubilacién, retiro
por edad y tiempo de servicios, cesantia en edad avanzada o invalidez.

La muerte de! trabajador que hubiere cubierto el minimo de cotizacién
establecido, dara origen a las pens:iones de viudez, concubinato, orfandad o
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ascendencias, en su caso. La pens'ién tomara en cuenta el sueldo regulador
esto es, el promedio de los 3 Gitimos afios. El pago se iniciara a partir del dia

‘siguiente al deceso. f

El orden para que los beneficiarios de la-pensién puedan gozar de ellas
sera de exclusion ello significa que ia esposa y los hijos tienen el primer lugar
en caso de no haber cényuge, la concubina, siguiendo la prelacién del articulo
75. La cantidad de la pension se dividira en partes iguales para el caso en
que dos 0 mas sean los beneﬁoiariés. ejemplo; la esposa y los hijos mencres
w2 18 aflos incapacitados o menéres de 25 afos y que estén cursando
ensefianza media o0 superior. .

El articulo 75, fraccién VI, dispone:

"Los hijes adoptivos sélo tendrin derecho a la pensién por
orfandad, cuando la adopcién se haya hecho por el trabajador o
pensionado antes de haber cumblido 55 ailos de edad".
El hijo adoptado debe tener los mismos derechos que un hijo legitimo,
L]
para evitar lesién a los principios de la propia Ley del ISSSTE y del Cédigo
Civil. En el caso de fallecimiento del pensionista, los familiares
derechohabientes percibirdan el monto total de la pensién que venian

disfrutando. f

1
|
El derecho a percibir la pensién por muerte se pierde para los familiares
derechohabientes debido a las siguiéntes causas:
1. Cuando llegan a la mayoria de edad los hijos del trabajador ¢ pensionista,
a excepcién de los incapacitados. '
2. Cuando los hijos (mujer o \:farén) contraigan nupcias o entren en
concubinato. En caso de matrimonio recibirdn un finiquito equivalente a 6
meses de pensidn. :
3. Por fallecimiento

La divorciada no tendré derecho a recibir pensién, salvo que disfrute de
pension alimenticia. Esta se conQi¢iona a que no haya conyuge, concubina ¢
hijos.  Si el trabajador ¢ pension:ista desaparece por mas de un mes, los



familiares pueden solicitar pensién‘ provisional sin promover diligencias de
ausencia. ;
!
Los familiares derechohabientes recibiran una ayuda para el sepelio, por
el importe de 120 dias de pension. Se requiere la presentacion del certificado
de defuncion y la constancia de gasTos de sepelio. (22)

ANTE QUIEN SE TRAMITA

Comesponde a la Subdifeccién de Prestaciones Econdmicas el
tramite de la pension jubilatoria, :ya que de conformidad con gl Estatuto
Orgénico del Instituto de Seguridad 'y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado para iniciar el tramite con el fin de obtener una pension, el instituto
requerira del trabajador o sus familiares derechohabientes, segun proceda, la
salicitud respectiva a las que integraran la hoja Onica de servicios, la licencia
prepensionaria, el aviso oficial dé baja y la copia certificada de! acta de

nacimiento.

Las pensiones se otorgaran conforme a las siguientes bases:

L- La jubilacién, cuando el trabajador tenga 29 afios, 6 meses y 1 dia 0 mas de
servicios e igual tiempo de cotizacion al Instituto; en el caso de los trabajadores,

cuando tengan 27 afnos, 6 meses y 1 dia o mas de servicios,

ll.- La de retiro por edad y tiempo de servicios cuando el trabajador que habiendo
cumplido 56 afios de edad, tenga 14'afios, 6 meses y 1 dia de servicios como minimo

e igual tiempo de cotizacién al instituto;

liL.- La de invalidez, cuando el trabajador se inhabilite fisica 0 mentalmente por causa
ajenas al desempeito de su cargo o empleo, si hubiese cotizado al Instituto cuando

menos durante 14 afos, 6 meses y un dia.
|

(22) LEY DEL ISSSTE DE 1998
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IV.- Lade muerte por causa ajenas a! servicio, cuande el trabajador haya cotizado al
Instituto cuando menos durante 14 aﬁos. 6 meses y un dia cualquiera que sea su
edad, o bien cuando tuviera 80 o mas afios de edad y haya cotizado un minimo de 9

afos, 6 meses y un dia a dicho Institut'o Y,
i
V.- La de la cesantia en edad avanzada, cuando el trabajador después de haber

cumplido 60 afios de edad, tenga por jo menos 9 afios, 6 meses y un dia de servicios

e igual tiempo de cotizacion al Instituttj).
i

*



|
|
|
|
|
|
|

1L/EFECTOS DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO
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[ 3.1.JUSTICIA ADMINISTRATIVA |
|

Antes de entrar al estudio de la justicia administrativa, es indispensable dar su
concepto y evolucion. |

El término justicia proviene del latin “justitia® que a su vez proviene del jus,
que significa, “lo justo *. La definicién' mas aceptada es |a que da Ulpiano, al decir
que la justicia “es la constante y perpetua voluntad de dar a cada cual lo suyo™. De la
anterior definicién podemos observar que presupone que las cosas estan atribuidas a
distintos sujetos, esto quiere decir, ‘que ni todo es de todos, ni todo es de la
sociedad.(23) |

i
Sin embargo a través de la historia diversos autores han manejado, el
concepto de justicia a partir de diferentes puntos de vista, por ejemplo, la idea
. aristotélica de que la justicia consiste Ten dar un tratamiento igual a los iguales, y un
tratamiento desigual a los desiguales; ademas debemos reconocer, que hay una
igualdad esencial en todos los hombtfes, no importando su raza, su Cultura ni, su
idioma, ni su status social ; en ta! razén la justicia debe ser igual para todos.
|

!

Por su parte Garcia Maynez sigue la idea anistotélica, en donde reconoce que
. en todos los hombres hay una iguaidad esencial, por lo que en justicia, todos

; tendrian iguales derechos como seres humanos, pero acepta que hay multiples
' elementos que se distinguen unos de t}vos; per tanto corresponde a los hombras un
! tratamiento desigual; por eso es necesario saber si en determinada relacion se les da
| un trato igual o desigual, eso depende 'ide un juicio de valor en el que se aprecie si las
' desigualdes existentes entre ellos son juridicamente relevantes y que para reconocer
esa diferencias relevantes es neoesaﬁo que se tomen en cuenta los criterios de
necesidad, capacidad y dignidad o mérjto.(24)

[
; (23) INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS (Diccionario Juridico Mexicano tomo 1-0),
 ed Edit, Porria, México 1989, pagina 1904-1906.
| (24)GARCIA MAYNEZ, EDUARDO: Filosofia_del Derecho; 6* ed. Edit. Porrmia, Mexico 1989
pagina 472, 1
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Hay gran diversidad de cn'ten'o? respecto al concepto de justicia, sin embargo,

se puede concluir que la justicia, es la virtud de cumplir y respetar el derecho.
'

Por lo anterior, resulta impor‘tante citar diversos conceptos de diferentes

| autores, por ejemplo para €l autor Qtto Mayer, la justicia administrativa es la actividad
! que tiende a realizar un acto administrativo con Ia admisién de los interesados como
; partes y con el efecto de que el acte pueda entrar en autoridad de cosa juzgada.(25)
! Hay otros autores que consideran que la justicia administrativa se puede ver
| desde dos puntos: el primero desde el punto de vista substancial 7ue es el estudio
i de las garantias y el proceso que tielne el administrado para asegurar la legalidad
administrativa, ésta se instituye con ei propdsito de controlar jurisdiccionalmente los
! actos de la administracién publica. El éegundo punto de vista es el institucional, que
| considera a la justicia administrativa, ;como aquella que no solamente se limita a
| establecer el principio de legalidad como piedra angular del Estado de Deracho, sino
! que abarca todos los aspectos de aclciéh de los érganos plblicos y por ende, del
! control jurisdiccional, 1o que confima I;a Suprema Corte de Justicia de la Nacién con
! el apotegma de que las autoridades séio pueden hacer lo que la ley les permite.

! Sergio Martinez Rosaslanda define a la justicia administrativa y siguiendo la
concepcion francesa como “el mecanismo de reglamentacién jurisdiccional de los
procesos en los cuales la administ:‘acién es sometida en causa (contencioso

' administrativo) y que descansa sobre Ia institucion de una jurisdiccion administrativa

i separada de la jurisdiccidn judicial”. (26)

, i

: En resumen la justicia administrativa es e conjunto de medios de defensa al

11 aicance de los particulares para defendir;arse del actuar de las autoridades.

: !

|

i

t

1 (25)0TTO, MAYER: Derecho Administrativo Aleman Tomo J; 1*ed. Edit. Depalma, Buenos Aires
| 1949, pdgina 218, I

[(26) MARTINEZ ROSASLANDA, SERGIO: ; (Revista del 45 aniversario al Servicio de México
itomo IN); 1% ed. Edit. Tribural Fiscal de Ia Federacion México 1982 pdgina 31.
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EVOLUCION 1

El centro de la justicia administrativa es lo que conocemos como contencioso
administrativo, et cual es el control jurisdiccional de los actos de la Administracién
Publica; en donde se suscita una controversia entre ésta y los particulares.

El origen del contencioso adm‘inistrativo, lo encontramos precisamente en la
doctrina francesa, s 10 que se conobe como e] consejo de Estado Francés, cuya
finalidad, s ser un cuerpo encargacilo de realizar funciones jurisdiccionales y al
mismo tiempo asesor juridico obligado del gobierno.

A partir de las bases para la administracién de 1a Republica de 1853, cuando
surge el primer antecedente de la jusficia administrativa en México, por primera vez
se encomienda el conocimiento de Ias: controversias contencioso administrativo a un
érgano distinto del Poder Judicial. Durante el periodo del Presidente Antonio Ldpez
de Santa Anna, se decretd la ley paﬁ el arreglo de lo contenciose administrativo,
cuyo antecedente directo fue el Consejo de Estado, el cual contaba con 21
miembros que conformaban cinco secciones, segun las Secretarias de Estado de
Gobiemo de aquél tiempo, dicha ley es;wblecia lo que no correspondia a la autoridad
judicial, el conocimiento de cuestiones; administrativas y fiscales, considerando como
tales, las relativas a las obras publicas, a los ajustes pdblicos y contratos celebrados
por la administracién, a las rentas naci;onales, a los actos administrativos en materia
de policia etc. ;

!
|

i
Ademds, se establecia dentro del Consejo def Estado gue habria una seccién
especial que conoceria de lo contencioso administrativo, la cual estaba formada por

cinco consejeros abogados nombrados por el Presidente de la Repdblica.

Esto es a grandes rasgos lo que se conocié como la Ley de Lares, por haber
intervenido en ella don Teodosiof Lares, la cual tuve una vigencia de
aproximadamente dos afios pues fue abrogada e 1855, con motivo de la Revolucitn
de Ayutla. ‘
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Posteriormente, en la Const:!tuclbn de 1857 se establecié la division de
poderes y se encomendd a los Tribuinales Federales el conocimiento de todas las
controversias que se suscitaran sot‘)re la aplicacion y cumplimiento de las leyes
federales, por lo que las controversias de lo contencioso administrativo volvieron a
ser competencia del poder judicial, bues se consideraban anticonstitucionales los
tribunales administrativos por ir en cbntra del mencionado principio de division de
poderes. |

|

En la Constitucion de 1917, se‘ siguid el sistema establecido por la de 1857, o
sea que la competencia de lo contencioso administrativo quedé a cargo del Poder
Judicial de ia Federacion, tal comoise sefialaba en el articulo 104 de la propia
Constitucion. ‘

|

A partir de la vigencia de esta Constitucién y hasta la Ley de Justicia Fiscal se
establecieron algunos drganos adfninistrativos para conocer en materia de
infracciones y de recaudaciones de impuestos, tal es el caso del Jurado de Penas
Fiscales y de las Juntas Calificadoras ‘ren materia del Impuesto Sobre la Renta,

Hasta que se promulgb la Ley :de Justicia Fiscal expedida el 27 de agosto de
1836 por el entonces Presidente Lazaro Cérdenas, se hizo énfasis en-que era el
primer paso para crear en México fribunales administrativos dotados de autoridad y
autonomia indispensable para desernpeﬁar con eficacia funciones de control de la
administracién activa, en defensa y g'?rantia del interés publico y de los derechos e

intereses legitimos de los particulares.’
|
Lo que hizo que el Tribunal Eiscal se colocara dentro del marco del Poder

i Ejecutivo, sin que ello implicara un ataque al principio de constitucionalidad de la

separacion de poderes, ademéas se indicaba que el Tribunal no estaria sujeto a la

dependencia de ninguna autoridad de :_las que integraban ese poder, sino que faliaria

en representacién del propio Ejecutivd Federal, por delegacién de facultades que la

ley le otorgard, es decir, surgié como un tribunal administrativo.
1

1
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| ASPECTOS CONSTITUCIONALES SOBRE JUSTICIA ADMINISTRATIVA

! i

: La Constituctén Politica de los Esmdos Unidos Mexicanos, establece en sus
‘ articulos 13, 14, 16 y 17 las principales limitaciones y condicionantes del ejercicio del
{ poder publico respecto de los particulares (principios de legalidad audiencia y

| defensa.)

1

I
i El Control de Yos actos de gohiemo lo observamos en tres aspectos: el politico
! (que ejerce el poder del pueblo) el constitucional (que ejerce al Poder Judicial) y el de
I legalidad (por los Tribunales de lo contencioso Administrativo en su primera instancia,
! ya que luego puede pasar al Poder Judicial} .

i
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3.2. EFECTOS DEL SILENCIO ADMINIISTRATIVO

' Fue en Francia, donde se conte:mplé por primera vez el silencio administrativo,
'ya que existia en el siglo pasado una regla instituida en el procedimiento
administrativo denominada * la decisién previa®, en la cual la autoridad forzosamente
! tenia que emitir y notificar una decisién a las instancias presentadas por los
ipamculares antes de que éstos pudieran intentar su defensa ante el juez

i admmlstratlvo competante. '

i Sin emtargo, para dar solucién! a esa negligencia burocratica, se instituyd la
' figura de la negativa ficta en la Ley de:17 de junio de 1900, la cual en su ariculo 3°
| establecia;

|
“ARTICULO 3°. - En los negocios contenciosos que no
pueden ser promovidos ante ¢l Consejo de Estado mis
i que bajo la forma de recurso contra una resolucién
| administrativa, transcurrido un término de méis de
1 cuatro meses sin que sea dictada ninguna resolucién,
‘ las partes interesadas pueden considerar su demanda

como negada y podrén acudlr ante el consejo de
Estado” .

; Del anterior precepto antes transcnto se observar que la negativa ficta rompié
]con la institucién de la decision previa, pues transcurridos cuatros meses sin que las
|autondades resolvieran las instancias presentadas ante ellas, los administrados

podlan considerar como denegadas sus peticiones, quedando facultados para recurrir
ante ¢l 'consejo de Estado.

De esta manera puede decirse: que la institucion del silencio administrativo
surge para dar respuesta a la situacién del administrado ante la omision o abstencién
de las autoridades frente a las instancias presentadas por los particulares.

I
1

El silencio administrativo fue 'concebido y regulado como garantia del
iadministrado que deducia una peticién ante la Administracién Publica frente a la
inactividad y pasividad del 6rgano administrativo al que se fe formulaba una peticion,
fret’:larnacit.'m O recurso; se puede decir,li que es una ficcién de que existe un acto, a

|
|
i
H
J
|
*
|
)
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|
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|
los solos efectos de que el particular p‘ueda deducar el correspondiente recurso (en et
supuesto del silencio negativo), 0 en [a presuncion de gue el acto se ha producido a
todos los efectos(en et Hamado silencié positivo).

La manifestacién de la voluntad de la administracién se realiza a través
de un procedimiento que genera un jacto vélido y eficaz, por lo que debe producir
efectos juridicos. Sin embargo, puede darse el caso de que la administracion no emita
el acto, lo que en principio, provocaria un estancamiento de los efectos juridicos,
situacién que no debe darse en las relaciones juridicas, ya que éstas no pueden
quedar paralizadas. ' '

Esto ha dado lugar a la ne%:esidad de determinar en qué sentido debe
interpretarse el silencio de la admin?stmdén, ya que los gobemados no pueden
esperar indefinidamente el pronunciar;niento de la autoridad administrativa respecto
e las pretensiones, io cual ha llevado al Derecho y a la legislacién, a interpretar el
silencio administrativo, cuando existi:endo la obligacién de resolver dentro de un

plazo, {a autoridad no resuelve, i

CONCEPTO

}
: El silencio administrativo en 1a doctrina y en la jurisprudencia se conoce como

el silencio de la administracién, que consiste en el silencio de las autoridades
administrativas o abstencién de rasolvér las instancias presentadas o promovidas por
los particulares, en la ley, transeurrid;o cierto tiempo, atiibuye el efecto juridico de
| haberse dictado una resolucion admini:strativa contraria o negativa a sus intereses, o
T- en su caso favorable. (27) !

i Clivera Toro por su parte, eonsédera que se” trata de un hecho al cual la ley le
concede determinadas consecuencias juridicas, estimatorias o desestimatorias,
:creandose asi una ficcidn legal, ya que no se trata propiamente de un acto
,admm:strahvo cuande una autondad no resuelve expresamente una instancia,
petlcaén reclamacién o recurso lnterpuesto por un particular, denegando asi el
1 , deracho reclamado ante dicha autondad” (28)

‘ (2N INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS (Diccionario Juridico Mexicano Tomo P-Z) ,
3*ed Edit. Pornia $.A; México, 1989, pagina 3272.

(28)OLIVERA TORO, JORGE. Manual de Derecho Administrativo; 1* ed. Edit. Pormia S.A.

Meéxico, 1972, pagina 171.

|
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El autor Jesas Gonzalez PéreLZ. agrega "que el silencio administrativo aparece
pues, como una simple presuncién legal, es decir, como una ficcion que ia ley
establece a favor del administrado, :que puede entender desestimada su peticion o
recurso, a los solos efectos del poder deducir frente a la denegacion la pretension
admisible.” (29) !
|
Nosotros consideramos que el silencio administrativo, s la abstencion de las
autoridades administrativas para m§olver instancias presentadas o promovidas por
los particuiares, en donde la ley le' concede determinadas consaecuencias juridicas,
ya sea en sentido negativo (negativa ficta) o en sentido positivo (afirmativa ficta).

EFECTOS JURIDICOS DEL SiLEN(?IO ADMINISTRATIVO
;

El silencio administrativo puede t;ner un valor negativo, un valor positivo 0 no
tenerlo. Decimos que estamos en presencia de un valor negativo, cuando la norma
juridica de manera expresa sefiala que después de transcurrido un cierto ptazo, si la
peticién o instancia no es contesta';ia, se configurara la negativa ficta, esto es, se
entenderd que la autoridad a quieri se le dirigio la peticion en forma virtual, la ha
negado. :

!

En cambio, decimos que el silencio administrativo tiene un valor positivo,
cuando transcurre el plazo sefialado en la norma, la autoridad no da respuesta a
dicha peticion, supuesto en el que él peticionario deberd considerar que su instancia

ha sido aprobada. |

Esta G!tima figura es conocida en nuestro pais como afimativa ficta, que
empieza a tener una seria acogide; en nuestro medio juridico, que en el ditime
capitulo trataremos més amp!iameéite ya que se citardn los articufos de nuestra
legislacién federal que actuaimente la prevén.

) . |
(2D GONZALEZ PEREZ, JESUS: Derecho Procesal Administrative Mexicano;. 2* ed Edit. 1 Porria :
México, 1997, pdgina 149. '

i
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Sin embargo, el Doctor Bertir'j Vézquez Gonzilez, en su trabajo del silencio
administrativo en materia fiscal , considera que los efectos del silencic administrativo
se pueden contemplar en tres valoreé: (30}

Un valor positivo recae en el hue la figura de la Positiva Ficta y Confirmativa
Ficta; un valor neutro que corresponde a la violacion & derecho de peticién; y el
valor negative que abarcaria la Negaftiva Ficta y la Negativa Tacita.

|

De lo anteriomente transcrito podemos observar dos efectos ¢ue no se ha
escrito por otros autores y que el autor anteriormente citado el Doctor Bertin Vazquez
Gonzélez considera de gran importahcia ya que la Negativa Técita y la Confirmativa
ficta tienen naturaleza juridica y mecénica operativa distinta a las dos figuras que
conocamos fradicionalmente y que eﬁ necesario comentar estas nuevas figuras que
hace mencion el autor.

De esta manera, podemos sefialar que el silencio administrativo como el
género y que de éste se derivan los siguientes efectos :
a) Negativa ficta
b) Positiva ficta o
¢) Negativa tacita ‘
d} Confirmativa ficta

La doctring, de manera un'rft:m'ne, se ha ocupado de estudiar, tanto a la
institucién juridica denominada negativa ficta, como la positiva ficta, sin embargo, en
nuestra opinién también podemos hai:lar de ofras dos figuras como son: la negativa
tacita y la confirmativa ficta, instituciones que como veremos en el présente trabajo,
tienen naturaleza juridica y mecanica éspeciai gque mas adelante estudiaremos.

t
i

1

(30)ConferenciaIICongrwoNacionalchl\:ADFenlaCiudadchamm,iosdlasGy?dcmaycde
1999,

t
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VALOR NEUTRO (VIOLACION AL BEREGHO DE PETICION)

Articulo 8°, de la Constitucién Polltlca de los Estados Unidos Mexicanos, que
& letra dice:

“ Los funcionarios y empleados piblicos respetarén el
ejercicio del derecho de peticién, siempre que esti se
formule por escrito, de manera pacifica y respetuosa
pero en materia politica sélo podrin hacer uso de ese
derecho los cindadanos de la Repiiblica.

A toda peticién debera recaer un acuerdo por escrito
de 1a autoridad a quien se haya dirigido, 1a cual tiene

obligacién de hacerlo conocer en breve término al
peticionario”. !

Como se puede observar del precepto legal antes transcrito, la falta de
respuesta por parte de las autoridades, no contiene ningun valor, por tanto, ante la
violacion de esta garantia individual, éi particular puede interponer juicio de amparo
indirecto ante el Juzgado de Distrito co'_mpetente.

El juicio de amparo indirecto tendré como finalidad el de verificar si existe 0 no
violacion a la sefialada por el quejosc;, pues en caso de que asi ocurra, el ampam y
la proteccién de la justicia de la Unién se otorgara al particular, sélo para el efecto de
que la autoridad conteste la peticién en breve término.

l
Es nacesario comentar que aunque el escrito de derecho de peticién este bien

o mal formulado, la autoridad tiene la 6bligaci6n de darle contestacién, taly como lo
sostiene la siguiente jurisprudencia. ‘

i
“PETICION DERECHO DE.- La garantia que otorga el articulo
8°. Constitucional no consiste en que las peticiones se tramiten y
resuelvan sin las formahdndeg ¥ requisitos que establecen las leyes
relativas; pero si impone a las autoridades la obligacién de dictar
a toda peticién hecha por ucnto, esté bien o mal formulada, un
acuerdo también por ucrlto, que debe hacerse saber en breve
término al peticionario.” !
Apéndice al Semanario Judlclal de la Federacidn, 1917- 1975, Tercera
Parte, pagina 759,

]
}
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Cabe sefialar que en estos casos el Juez de Distrito, no s6lo se concreta a
amparar al quejoso, sino que deja er:1 absoluta libertad a la autoridad para que valore
la procedencia o no de fa instancia formulada por ! particular.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, a través de jurisprudencia ha
sefialado que la respuesta a la petié:ién debera ser emitida por las autoridades en
cuatro meses como a continuacion se puede observar:

“DERECHO DE PETICION. QUE DEBE
ENTENDERSE POR BREVE TERMINO Y CUAL
ES AQUEL EN QUE LA AUTORIDAD DEBE
DPICTAR EL ACUERDO RESPECTIVO Y DARLO
CONOCER AL PETICIONARIO. No es verded que
sea necesario que transcurran mis de custro meses
sin dar respuesta a una peticién formulada en
términos del articulo 8°. constitucional para
considerar transgredido dicho precepto, puesto que
sobre la observancia del derecho de peticion debe
estarse siempre a los térmmos en que esti concebido
e citado precepto’ constitucional. En efecto, la
respuesta a toda solicitud debe hacerse al peticionario
por escrito ¥ ¥ en breve término de cuatro meses para
dar contestacién a una solicitud.”

Octava Epoca, Tribunales Colegiados de Circuito
Semanario Judicial de la Federacmn, Tomo X, octubre

pagina 318. 1

b

VALOR NEGATIVO (NEGATIVA FICTA Y TACITA)
Articulo 33 A del Cadigo Fiscal de la Federacidn que estipula lo siguiente:

“ Los particulares podrin acudir ante las autoridades
fiscales dentro de un plazo de seis dias siguientes a
aquél en que se haya surtido efectos la notificacién de
las resoluciones a que se refieren los articulos 41,
fracciones 1 y ITI, 78 y 81, frncclonw I, Oy VI de este
Caddigo, asi como en los casos en que la autoridad fiscal
determine mediante reglas de cariicter general, a
efecto de hacer las decla‘racionec que consideren
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pertinentes, debiendo I3 autoridad, résoiver en un
plazo de seis dias contados a partir de que quede
debidamente integrado el | expediente mediante el
procedimiento previsto en las citadas reglas.

Lo previsto en este articulo no constituye instancia, ni
interrumpe ni suspende los plazos para que los
particulares puedan interporier los medios de defensa.
Las resoluciones que se emitan por la autoridad fiscal
no podrin ser impugnadas por los particulares.”

Articulo 34 del Cédigo Fiscal de| la Federacién:

“Las autoridades fiscales ‘sélo estdn oblizadas a
contestar las consultas que sobre situaciones reales y
‘ concretas les hagan los interesados individualmente;
! de su resolucién favorable se derivan derechos para el
particular, en los casos en que la consvlta se haya
referido a circunstancias reales y concretas y la
resolucién se haya emitido por escrito por autoridad
competente para ello,” ‘

Articulo 37 del Cédigo Fiscal de Ia Federacion:

|
“Las instancias o peticiones que se formulen a las
| autoridades fiscales deberdn ser resueltas en un plazo
| de tres meses: transcurrido .dicho plazo sin que se
| notifique la resolucién, el interesado podra considerar
l que la autoridad resolvié negativamente e interponer
, los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a
I dicho plazo, mientras no se dicte la resolucién, o bien,
‘ esperar a que ésta se dicte.
] El plazo para resolver las consultas que hace
‘i referencia el articulo 34-A serd de ocho meses.
: Cuando se requiera al promovente que cumpla los
! requisitos omitidos o proporcione los elementos
: necesarios para resolver, el, término comenzaré a
| correr desde que el requerimiento haya side
!
[
|
|
1
i
I

cumplido.”

i
| .
Una de las instituciones que mdas ha sido estudiada, es sin duda {a negativa
ficta, sin embargo, pese al espacio qué te han dedicado diversos autores, existe un
;conocimiento poco profundo de esta institucién, sobre todo en cuanto mecdnica

procesal; J
|

1
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Otro aspecto importante que amerita un andlisis profundo, es la controversia
que suscitd el articulo 37 del Cédigo‘-Fiscal de [a Federacidn, ya gue supuestamente
no era aplicable a! ISSSTE, en basle que no se cumplia con los requisitos previstos
en dicho numeral, toda vez que r:m se trata de una auteridad fiscal, ni estaba
actuando como organismo fiscal auténomo, porque aun cuando para la realizacién de
sus fines recauda aportaciones de seguridad social, éstas no tienen el caracter de
contribuciones, ya que proviene de los trabajadores como particulares y del Estado
como patron, por lo que para su eobnio no se utiliza ningtin procedimiento economico-
coactivo a diferencia del Instituto l\lnexicano del Seguro Social, en cuyo caso las
aportaciones si tienen el caricter de contribuciones de acuerdo a lo establecido por el
articulo 2 del Cadigo Fiscal de la Federacion y del articulo 288 de la ley del Instituto
Mexicano del Seguro Social que a continuacion se transcribird:

Cédigo Fiscal de la Federac'ién

Articulo 2°.- Las contribuciones se clasifican en
impuestos, aportaciones de seguridad social,
contribuciones de mejoras y derechos, las que definen
de la siguientes manera: ‘
IL. Aportaciones de seguridad social son las
contribuciones establecidas en la ley a cargo de
personas que son sustituidas por el estado en
cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en
materia de seguridad social o s las personas que se
beneficien en forma especial por servicios de
seguridad social proporcionadas por el mismo
Estado.” :

|
i

Ley del Seguro Social que ?estableoe lo siguiente;

“ARTICULO 288.- Para'los efectos del articulo
anterior, el Instituto tiene el caricter de organismo
fiscal auténomo cen facultades para determinar los
créditos y las bases parasu liquidacién, asi como
fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y percibirlos de
conformidad con la presenté¢ Ley y sus disposiciones.”

Pero en cuanto a las autoridades del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadoeres al Seﬁﬁdo del Estado (ISSSTE), no pasaba lo mismo
pues habia una gran discusién de qu;e si eran autoridades fiscales 0 administrativas,

|
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de ahi que hubiera contradiccién entre dos tesis planteadas por el Tribunal
Colegiado, que mas adelante mencioharemos. ya que la gran problematica que tenia
el pensionado, era cuando acudia a ILa autoridad competente para pedir el alza de su
pension, y una vez transcurrido ei plazo de tres meses sin que la autoridad
contestard, no podia interponer médio de defensa ante el Tribunal Fiscal de la
Federacién, ya que no se mnﬁguréba la negativa ficta; por lo que se tenfa que
esperar hasta que le contestarg Is ?mOﬁdad o interponer un amparo indirecto por
violacién a una garantia consagrada en et asticulo 8° constitucional.

'

NEGATIVA TACITA

Articulo 47 def Codigo Fiscal de la Federacitn del afio de 1996, decia lo siguiente;

f

“ Las visitas en los domici!ios fiscales ordenadas por
las  autoridades fiscales podrin  concluirse
anticipadamente en los siguientes casos:

!

L Cuando e visitado antes del inicio de la visita
hubiere presentado aviso ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico manifestando su deseo de
presentar sus estados financieros dictaminados por
contador piiblico sutorizado, siempre que dicho aviso
se haya presentado en el ;plazo y cumpliendo los
requisitos, que al efecto sefiale el Reglamento de este
Cédigo. ;
IL En los casos a que se refiere el articulo 58 de este
Cédigo. "
En el caso de conclusifn anticipada a que se refiere la
fraccién de este articulo se deberd levantar acta en la
que se sefiale esta situacién,”

|

La institucibn que denorﬁinamos como negativa tacita, la cual
conceptualizamos como aquélla derivada de una peticién formulada por e! particular,
con &l objeto de que la autoridad se abstenga de seguir conociendo respecto de un
asunto y ésta omite dar respuesta éor escrito, pero que -al seguir conociendo el
asunto, se manifiesta tacitamente resp?cto de la peticién.



Como ejemplo tenemos el casio en que la autoridad ordena realizar una visita
domiciliaria, pero una vez notificada |a orden de visita, el particular hace constar en el
acta parcial de inicio y acredita el r:lecho de que se encuentra en el supuesto de
conclusiéh anticipada en virtud de héber presentado en tiempo y forma la solicitud
para dictaminar sus estados ﬁnancierés por contador publico.

Aunado a esto, el particular promueve una instancia ante la autoridad que
dicté la orden de visita y le solicita la conclusién anticipada de la misma, por

1
encontrarse en el supuesto de que sefdictaminara en los tdrminos de ley.

Sin embargo, los visitadores se presentan ante el domicilio fiscal a continuar la
visita domiciliaria y proceden a Iemdtar el acta parcial corespondiente, en nuestra
opinién, la negativa tacita se oonﬁguré en ese momento, esto es, en el que sin mediar
ninguna respuesta sobre la peticiér% de conclusién anticipada, los visitadores al
levantar el acta parcial, porque con festo se estd acreditando que la autoridad de
manera tacita ha negado tal peticion . i

En este supuesto, resulta obvio que no procede recurso alguno, como
tampoco juicio de nulidad ante el Tnibunal Fiscal de la Federacién, por la sencilla
razén de que no estamos ante la presencia de una negativa ficta, como tampoco esa
negativa tacita puede considerarse co]lmo un acto definitivo para efactos de la materia
administrativa.

|
A nuestro juicio, el medic idléneo para combatir esta negativa tacita, es

precisamente a través del juicio de iamparo indirecto, ya que en los términos del
articulo 114 de la Ley de Amparo, exis:te una violacion al articulo 47 del Cédigo Fiscal
de la Federacidn, pues el Unico mecénismo juridico para restablecer el orden es a
través del juicio de garantias. :

i

CONFIRMATIVA FICTA i

1
Dicha figura la encontramos en el articulo 131 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, que dispone lo siguiente: .
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f
“La autoridad deberd dictar resolucién y notificaria en
un términe que no excederi de tres meses contados a
partir de la fecha de la interposicién del recurso. El
silencio de la autoridad significard que se ha confirmado
el acto impugnado. :
El recurrente podri decidir esperar la resolucibn
expresa o impugnar en cualquier tiempo la presunta
confirmaci6n del acto impugnado.”

Ofra institucion juridica que e:stimamos que se configura es la que hemos
denominade como confirmativa ﬁcta',
1
La confimativa ficta, es aquella institucién que se de su configuracién es
necesario que la autoridad que esté obligada a resolver un medic defensa, no lo
haga dentro del plazo previsto per la norma juridica, en cuyo caso, por disposicion
expresa de dicha noma, en consewéncia el particular debera tener por confirmado
el acto impugnado.

[

En este supuesto, encontramos que el articulo 131 del Cédigo Fiscal de la
Federacién expresamente sefiala qﬁe cuando las autoridades no resuelvan, ni
notifigue la resolucion recaida al recur'l‘so, ¢l silencio de la autoridad significara que ha
confirmado la resolucién impugnada. |

Algunos tratadistas, al respecti? estiman que se estd ante una negativa ficta y
por tanto, aplican las reglas de esta institucién, sin embargo, en nuestra opinién lo
anterior es inexacto, ya que si bien as cierto que existen ciertas similitudes con dicha
institucion, también lo que es, que-I se presentan difarencias que hacen que su
mecénica procesal sea distinta. ‘

i
Aspectos similares: !

a) La negativa ficta v la conﬂr:mativa ficta, se generan ante el silencio de la
autoridad respecto a una instancia o un recurso.
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b) Para que se configure la negativa ficta y la confirativa ficta, se requiere
que haya transcurrido el plazo sefialado por la ley.

+
+

Aspectos diferentes:

a) En la negativa ficta no oo;nooemos los motivos y fundamentos por las
cuales la autoridad negé la peticion, mientras que en la confirmativa ficta,
si somos sabedores de las razones, tan es asi que por ello, pudimeos
expresar nuestros agravios.l

b) En la negativa ficta, existe una resolucion virtual, una ficcién juridica que
nos hace suponer que la misma carece de fundamentacion y motivacién,
mientras que en la conﬁrma!tiva ficta, nunca existié® una resolucion virtual,
sino que por el contrario est;a existe materiaimente.

¢) ‘En la negativa ficta, se presume la preexistencia de una peticion y se
demanda directamente ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, mientras
que la confimativa ficta, presume la preexistencia de un medio de
defensa.

|

Por tanto, en nuestra opinién, a ia confirmativa ficta no se le pueden aplicar las
mismas reglas de la negativa ficta. ‘

!

Por ejemplo, en la negativa ﬁc#a. siempre el actor y el demandado tienen la
posibilidad de ampliar la demanda y 1a :contestacién a la demanda, esto es asi porque
el actor desconocia las razones por las que le fue negada su peticion, sin embargo,
en la confirmativa ficta, el actor en ningin momento desconoce el contenido de la
resolucién impugnada, por e! contrario, tan la conocia que pudo estar en aptitud de
impugnarla, de ahi que sea incomecto permitir la ampliacién de la demanda y la
contestacién a la ampliacion.
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DIFERENCIAS ENTRE LA NEGATIVA FICTA

Y EL SILENCIO ADMINISTRATIVO

EL SILENCIO ADMINISTRATIVO

LA NEGATIVA FICTA

El silencio administrativo se configura réspectc
de cualquier autoridad perteneciente al Poder
Ejecutivo.

i

En principio, sélo se configura respecto de
autoridades fiscales v llega a extenderse
respecto de otras, siempre y cuando los actos
de éstas, sean impugnables a través del juicio
de nulidad.

El silencio Administrativo carece de todb valor.

El legislador le otorga un valor contrario a los
intereses de lo solicitado por el administrado.

Se combate a través del juicio de émparo
indirecto, por violaciones al articulo 8°
Censtituciona, '

Se controvierte a través del juicio de nulidad y
versa sobre el fondo de la resolucion
expresada.




. ADMINISTRATIVO

1
f
|
i
1
|

3.3. ANALISIS DE DIVERSAS LEYES QUE REGULAN EL SILENCIO

Es necesario revisar diveré'.os articulos que contemplan el silencio
administrativo a nivel federal, ain cuando sabemos que conforme a diversos
articulos de cada una de las leyes énaltadas no resulta aplicable al ISSSTE se
hace referencia solamente por la irinportancia que reviste respecto del silencio
administrativo. I

LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTQ ADMINISTRATIVO.
Con fecha 4 de agosto de ;1994, se publicd en el Diario Oficial de la

Federacion la "Ley Federal de Procedimiento Administrativo”.

|
]

Conforme a la exposicidn de 'motivos de la iniciativa de dicha ley, se tuvo
como proposite de elaborar “.. un:procedirniento legal que unifique lo que se
encuentra disperso en algunas leyes en lo que se refiere a los principios
fundamentales atinentes a definir pt,'incipios de competencia, elementos del acto
administrativo que constituye la forma como se expresa la voluntad del Estado en su
funcién administrativa para apticar y concretar la ley a casos particulares, asi como
efectos por ausencia de unc o mas elementos del acto administrativo y principios
relativos al procedimiento administrati\;ro'.

Asimismo, la iniciativa de ley, en el articulo 1° proponia que sus disposiciones
fueran aplicables a los actos, procedimientos y resoluciones de la Administracion
Publica Federal Centralizada y de los f:rganisrnos descentralizados, excluyendo de su
aplicacion a las materias de cardcter fiscal, financiera, responsabilidades de los
servidores publicos, electoral, comp:etencia econdémica, justicia agraria y laboral,
seguridad social, asi como el Ministério Publico de sus funcicnes constitucionales,
quedando igualmente excluidos el Banco de México, el Instituto Federal Electoral y la
Comisién Nacional de Derechos Humanos; pero conforme al dictamen elaborado por
la Comision de Justicia, se oonsiderd conveniente excluir de la aplicacién de la ley a
todos los organismos descentralizados, en atencién a que tienen perfectamente
definida su competencia en leyes organicas, y porque ta mayoria de ellos prestan
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basicamente servicios pabiicos o (explotan bienes del dominic publico de ia
Federacion. !

|
Encontramos en su articulo 17, el silencio administrativo de las autoridades
administrativas, en sus dos efectos: #

“ARTICULO 17.- Salve que las leyes especificas
establezcan lo contrario u otre plazo, no podrin
exceder de cuatros meses el tiempo para que la
autoridad  administrativa resuelva lo  que
corresponda; transcurrido el cual se entenderin las
resoluciones en sentido negativo .

La autoridad, a solicitud del interesade, deberd
expedir constancia de tal circunstancia, en cuyo
defecto, se fincard responsabilidad al encontrario
circunstancia, en cuyo defecto, se fincard
responsabilidad al encontrarie responsable. Igual
constancia deberd expedirse cuando las leyes
especificas prevean la nesoluclén en sentido favorable.
En el caso de que se recurra la negativa por falta-de
resolucion y ésta a su vez no se resuelva dentro del
mismo término, se entendeérd confirmada en sentido
negativo.” |

LEY GENERAL DE SALUD |

Esta ley reglamenta el derecho a la proteccion de la salud que tiene toda
persona en los términos del articulo} 4° de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, esté sistema Nacional de Salud esta constituido por las
dependencias y entidades de la administracion publica, tanto federal como local y las
personas fisicas © morales de los sectores social y privado que prestan servicios de
salud, asi como los mecanismos de. coordinacion de acciones, tienen por objeto el

l

cumplimiento de tal derecho. :

Sin embargo, no se contemfpla un articulo que se refiera al silencio de la
autoridad en sus efectos juridicos, ya que contra los actos y resoluciones de las
autoridades sanitarias que con aplicalcién de la Ley General de Salud den fin.a una

instancia o resuelvan un expediente, los interesados podran interponer el recurso de

i &6
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i inconformidad previsto en el articulo 438 de dicha ley mismo que a continuacién se
" transcribe: I

;

“ARTICULO 438.- Contra actos y resoluciones de las
autoridades sanitarias de esta ley den fin a una
instancia o resuelvan un expediente los interesados
podrén interponer el recurso de inconformidad. El
plazo para interponer el recurso sera de quince dias
hibiles contados a partir del dia siguiente a aquel en
: que se hubiere notificado la resolucién, acto que se
! recurra. El recurso se interpondrd ante la unidad
administrativa que hubiere dictado la resolucién o
acto combatido. :

En el escrito se precisard ¢l nombre y domicilio de
quien promueva los hechos, objeto def recurso bajo
protesta de decir verdad la fecha en que se tuve
conocimiento, los agravios que le cause la resolucién,
! el ofrecimiento de las pruebas los que acrediten la
! personalidad del promovente cuando no ha sido
reconocido con anterioridad.

Al recibir el recurso, Ia unidad respectiva verificars si
este es procedente y si fue interpuesta en tiempo
admitirlo o, en su caso se le requiere al promovente
' para que en 5 dias hibiles para que los aclare.

. En su caso de que el recurso fuere admitido la unidad
i respectiva, sin resolver a la admisién de las pruebas,
emitird una opinién técnica dentro de un plazo de 30
dias haibiles contados a partir del auto admisorio y de
inmediato el recurso y el expediente que contenga los
antecedentes del caso, el drea competente de la
autoridad sanitaria que corresponda deba continuar
. ¢l limite del recurso. '

|
Tratindose de actos o resoluciones provenientes de la
Secretaria de Salud, su titular resolveri los recursos
que se interpongan y al efecto podrd confirmar,
modificar o revocar el acto; de resolucién que se haya
combatide.” :

t

Como podemos observar deliprecepto anterior en ningin momento se hace

LEY DEL SEGURO SOCIAL !

1

|

i

|

I

!

1

|

I

!

!

t

,  mencitn del silencio de |a autoridad, mucho menos algun efecto que la ley le otorgue.
|

I

{

1
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Por su parta en la Ley de insﬁwto Mexicano del Seguro Social, tampoco se
establecen en ninguno de sus articulci:s. los efectos del silencio administrativo en sus
dos sentidos, ya sea negativo o &firmativo, como se podra ohservar de las
transcripciones de diversos articulos. '

“ARTICULO 292.- En los acuerdos relativos & la
concesion, al rechazo, o a/la modificacién de una
pension, se expondrin los motivos y preceptos legales
en que se funden y asimismo se expresara la cuantia
de tal prestacién, el método del cdlculo empleado
para determinarla y en su caso la fecha a partir del
cuzl tendri vigencia. |

En ¢l oficio en que se comunique el acuerdo relativo,
se hard saber al interesado en ¢l término en que se
pueda impugnarlo, mediante el recurso de
inconformidad.” l

En articulo 254 de! mismo ordenamiento en comento establece que los
patrones y los sujetos obligados lasi como los asegurados que consideren
impugnable un acto definitivo del !nstiltuto se acudirdn en inconformidad en términos
del reglamento que establezca los Cénsejos Consultivos Delegacionales, asimismo

las resoluciones , acuerdos ¢ liquidacicnes que no fueron impugnables se entienden
por consentidos.

|
Por su parte, en el Reglamento de! Recurso de Inconformidad tenemos que
en su articulo 2° se contemplan las facultades del Secretario, las cuales son:

“ARTICULO 2.-Los consu!tivos delegacionales son
competentes para tramitar y resolver el recurso de
inconformidad.

El Secretario tendra todas las facultades para
resolver sobre la administracion del recurso y la
suspension del procedimiento administrativo de
ejecucion. Asimismo autorizard con su firma los

acuerdos, certificaciones y notificaciones
correspondientes y podri los expedientes en estado de
resolucion.” . .

Por su parte, el Consejo Técnico resolvera los recursos que se interpongan
en contra de resoluciones que dicten 16s Consejos Consultivos, como a continuacién
L b
se contempla en ei articulo 3° de fa misma ley.
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“ARTICULO 3.- El Cons*ejo Técnico resolverd los
recursos de inconformidad que se interpongan en
contra de las resoluciones que dicten los Consejos
Consultivos Regionales en el #mbite de su
competencia. Asimismo, 'podrd atraer para su
conocimiento y resolucion los que consideré de
importancia y trascendencia.

El Secretarioc General del Instituto gozard de las
mismas facultades que en materia de tramitacién del
recurso y formulacién del proyecto de resolucion,
estan conferidas al Secretario del Consejo Consultivo
Delegacional.” |

Asimismo el ascrito de inconformidad debe contener el nombre y firma del
recurrente o en su defecto, plasmar {a huefla, acto que se impugna, fecha de
notificacién y autoridad emisora del acto recurrido, asi como también los hechos que
se originan de dicha la impugnacién, ademas los agravios que le cause el acto
impugnado, por ultime el nombre :o razén social del patrdn y las pruebas que

ofrezcan. |

Los documentos que se deben adjuniar son los siguientes:
- El documento en que conste el acto impugnado.

- Documentos que acrediten su pei’sonalidad.

- Constancia de natificacion, i

- Pruebas documentales que ofrezcan.
i
El recurso de inconformidad .lse interpondra dentro de los quince dias habiles
siguientes a la fecha en que surta efectos la notificacion del acto administrativo def
acto definitivo que se impugne, et escrito que se interponga sera dirigido al Consejo
Consultivo Delegacional, éste se présentaré directamente en la Sede Delegacional o

Subdelegacién que comesponda a Ia? autoridad emisora.

1
t

b

Su extemporaneidad se comprobard durante el procedimiento. Admitido el

|
recurso, el Secretario del Consejo Consultivo Delegacional pedird de oficio los
informes conducentes a las dependencias del Instituto, las cuales deberan rendiros
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en el término de diez dias naturales. Dicho Secretario, en vista de las circunstancias,
podra sefalar el término mayor dentro1 del cual habra de rendirse el informe solicitado.

Las pruebas deberan desahog';arse en un plazo de quince dias contados a
partir de su admisién, que podra ser érorrogado por un plazo igual y una sola vez, al
juicio de Secretario del Consejo Cons{:ltivn Delegacional.

Ei{ Secretaric del Consejo C}onsultivo Pelegacional elaborara dentro del
término de 30 dias los proyectos de resolucion.

LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO.

Por su parte, en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
{articulo 1° ) se puede ver que se amplia la aplicacién de la Ley burocratica a
diversas instituciones y organismos descentralizados que tienen a su cargo funciones
de servicio publico: ‘

|

“ARTICULO 1°- La presente Ley es de observancia
general para los titulares y trabajadores de las
dependencias de los Poderes de la Unibn, del
Gobierno del Distrito Fedeéral, de las Instituciones
que a continuacion se enumeran: Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, Junta Federales de Mejoras Materiales,
Instituto Nacional de la Vivienda, Loteria Nacional,
Instituto Nacional de Proteccién a Itz Infancia,
Instituto Nacional Indigenista, Comisibn Nacional
Bancaria y de Seguros, 'Comisién Nacional de
Valores, Comisién de Tarifas de Electricidad y Gas,
Centro Materno Infantil “Maximino Avila Camacho”™
y Hospital Infantil; asi como de los otros organismos
descentralizados, similares a los anteriores que
tengan a su cargo funcién de servicios pablices.”

[}
Después de una minuciosa busqueda en sus 165 articulos no se contempla el
silencio administrativo en ninguna de sus dos especies,

%
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" LEY DEL INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES PARA LOS
. TRABAJADORES DEL ESTADO.

Después de haber analizado sus 196 articulos, no se contempla el silencio
administrativo.



; 3.4. NATURALEZA JURIDICA DE LAS AUTORIDADES DEL ISSSTE.

| i

l- Antes de analizar ia naturalezé juridica de las autoridades del ISSSTE, es
: importante sefalar qué entendemos por autoridad. Para el diccionario enciclopédico
;' Lexis 22 encontramos que |a palabra' autoridad proviene del latin “auctoritas- atis,
| que significa prestigio, garantia, ascendencia, potestad, deductor, hacedor, realizar o
- conducir; por o que podemos decir, que es a influencia, fuerza o poder de algo o de
; alguno®, por 1o concemiente, es una pr?mgativa de potestad o facultad.(31)

Sin embargo, dentro del ambito juridico encontramos que la autoridad es
; aguella que se encuentra investida de facultades o funciones, ya sea una persona
.3 fisica 0 moral cosa que goza de fuerza! u obligatoriedad; por tanto pedemos decir que
es una expresion que se aplica para designar a los individuos u t:arganos que
| participan del poder pablico, nombrando asi a los detentadores legitimos de

T

' poder.(32) |

Podemos decir que el concepto juridico de autoridad, indica que alguien este
' facultado en términos de ley para realizar un acto eficaz, presupone la posesion de
] capacidad o potestad para modificarla vélidamente la situacion juridica de los demas
i como es el caso del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
i

1 al Servicio del Estado, \

'

i Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, considera autoridad

! para efectos del amparo, a todos los funcionan‘os de los organismos plblicos que
' con fundamento en la ley emiten actos que son unilaterales y que en consecuencia
' crean modifican o extinguen s:tuac:ones juridicas que afectan al partlcular por lo que
a continuacion se transcribe la Junsprudenaa que sostiene lo anterior;

|
I

i

' |

, (31)Enciclopedia LEXIS 22 (tomo I I}, 1* ed, Edit. Circulo de Lectores Barcelona, 1983 pdgina 572.

1 (32) INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JUlRID!CAS (Diccionario Jurldico Mexicano tomo A-CH)
' 3% ed, Edit. Porniia México 1989, pigina 286-287.

' !
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“AUTORIDAD PARA EFECTOS DEL JUICIQ DE
AMPARO. LO SON AQUELLOS FUNCIONARIOS
DE ORGANISMOS PUBLICOS QUE <CON
FUNDAMENTO EN LA LEY EMITEN ACTOS
UNILATERALES POR LOS QUE CREAN,
MODIFICAN O EXTINGUEN SITUACIONES
JURIDICAS QUE AFECTAN LA ESFERA DEL
GOBERNADO. Este Tribunal Pleno considera que
debe interrumpirse el criteric que con el mimere 300
aparece publicado en la pigina 519 del Apéndice al
Semanario Judicial de [a ‘Federacién 1917-19388,
segunda Parte, que es del tenor siguiente:
AUTORIDADES PARA EFECTOS DEL JUICIO DE
AMPARQO. El término sutoridades para los efectos
del amparo, comprende a todas aquellas personas que
disponen de Ia fuerza piblica en virted de
circunstancias, ya legales, ya de hecho, y que por lo
mismo, estén en posibilidad ?nateﬁal de obrar como
individuos que ejercen actos publicos, por el hecho de
ser piblica la fuerza de que disponen.”, cuyo primer
precedente data de 1919, dado que la realidad en que
se aplica ha sufrido cambios, lo que obliga a esta
Suprema Corte de Justicia de, maximo interprete de
Ia Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, a modificar sus criterios ajustindolos al
momento actual. En efecto, las atribuciones del
Estado Mexicano se han incrementado con el curso de
tiempo, y de un Estado de derecho pasamos a un
Estado social de derecho con wuna creciente
intervencion de los entes ; piblicos en diversas
actividades, lo que ha motivado cambios
constitucionales que dan paso a llamada rectoria del
Estado en materia econdmica, que a su vez modificd
la estructura estadual, y gesto Is Illamada
administracién  paraestatal’ formada por los
organismos descentralizados y las empresas de
participacion estatal que indudablemente escapan al
concepto tradicional de autoridad establecido en el
criterio ya citado. Por ello, la aplicacién generalizada
de éste en la actualidad conduce a la indefensitn de
los gobernados, pues estos orgamismos en su
actuacién, con independencia de la disposicién directa
que llegaren a tener o no de la fuerza piiblica, con
fundamento en una norma legal pueden emitir actos
unilaterales a través de los cuales crean, modifican o
extinguen por si o ante situaciones juridicas que
afecten la esfera legal de los gobernados, sin la

LT3
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necesidad de acudir a los 6|:gnnos judiciales ni del
consenso de la voluntad del afectado. Esto es ejercen
facultades decisorias que les que les estin atribuidas
en la ley que por ende consmuyen una potestad
. administrativa, cuyo ejercicio es irrenunciable y que
. por tanto se traducen en verdaderos actos que no
; pueden ser aphcados actuaimente en forma
. indiscriminada sino que debe atenderse a las
particularidades de la especle o del acto mismo; por
ello, el juzgador de amparo,'a fin de establecer si a
quien se atribuye el acto es autoridad para efectos del
juicio de amparo, debe atender a la norma y
' examinar si lo faculta o no para tomar decisiones o
resoluciones que afecten unilateralmente la esfera
; juridica del interesado, que deben exigirse mediante
: ¢l uso de la fuerza pablica o bien a través de otras
autoridades”.

Novena época, pleno Semanario Judicial de 1la
Federacion y su Gaceta, Tomo V, febrero de 1997, tesis
P.XXXII/97 pagina 118. |

b

+

i
|

Podemos decir qué en el juicio de amparo, se maneja un concepto de
;autoridad muy amplio, lo que se explif:a por la funcidbn social protectora que tiene
frente al poder publico; ya que el articulo 11 de la Ley de Amparo prevé que: “Es
%autoridad responsable la que dicta u o'rdena, ejecuta o trata de ejecutar la ley o el
acto reclamado®. (33) I

\
; El términc de autoridad en el'juicio de garantias, se maneja autoridadas

como aquellos drganos estatales de facto o de jure, con facultades de decision o
ejecucion, cuyo ejercicio engendra Ia creacién, modificacién o extincion de
setuaclones generales ¢ particulares, de hecho o juridicas o bien produce una

alteracson o afectacion de ellas, de manera imperativa, unilateral y coercitiva.
i

{33) LEY DE AMPARO DE 1995 l

b
]
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Es importante mencionar que ‘el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores al Servicio del, Estado es una autoridad, en virtud de que el
articulo 4° de la Ley del ISSSTElestima que esté es un organismo publico

' descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propio como a continuacion se
" transcribe:

“ARTICULO 4.- La administracién de los seguros,
prestaciones y servicios de que trata el articulo
anterior, asi como la del Fondo de la Vivienda,
estardn a cargo del organismo descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propio,
denominado Instituto de . Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores del Estado, con
domicilio en la Ciudad de México.

Pars ¢ cumplimiento de sus fines el Instituto contard
con delegaciones, las cuales, como unidades
desconcentradas, estarin jerirquicamente
subordinadas a la administracién centrsl y tendrin
las facultades especificas - para resolver sobre la
materia y la competencia territorial que se determine
en su caso”. i

Con fundamento en dicha nbrma legal, el ISSSTE puede emitir actos

* unilateralmente a través de los cuales crea, modifica o extingue situaciones juridicas

que afecten la esfera legal de los g;obemados, sin [a necesidad de acudir a los
organos judiciales ni del consenso del :afectado.

Sin embargo fue muy cuestioinado si el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores de! Estado era © no una autoridad fiscal, ya que en
gran diversidad de criterios sostenidos por los Tribunales Colegiados de Circuito
como se puede observar en el apéndice del presente trabajo en donde consideraban
principalmente que no lo era aplica:ble el articulo 37 del Cbdigo Fiscal de la
Federacién, ya que no se trataba de una autoridad fiscal, por tanto, no era

- competente el Tribunal Fiscal de la F%edemdén para conocer de dicho asunto; sin

embargo otro criterio sostenia lo contrario que si le era aplicable la negativa ficta en
materia de pensiones que solicitaran ante el Instituto, ya que se trata de un
organismo fiscal autbnomo en base a las aportaciones de seguridad social como
podemos cbservar se trata de dos c?ntradicciones, por lo concemiente tenia que
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resolver la Suprema Corte de Justici? de la Nacién, para decir que criterio debia
|

!
|
!
El 4 de septiembre de 1996, se publicdé una jurisprudencia det Primer Tribunal

Colegiado del Octavo Circuito; en donde se argumentaba que el Instituto no era
autoridad fiscal, argumentando que la ley del ISSSTE no prevé la figura juridica de'la

negativa ficta, por tanto no era competente el Tribunal Fiscal de la Federacién en

" base al multicitado articulo 37, es aqui donde surge realmente la contradiccién de

criterios que sostienen tanto el Primer ‘il'ribunal Colegiado de! Octavo Circuito como el

Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Cuarto Circuito en cuanto al primer criterio
t

tenemos &l siguiente: !

\
“NEGATIVA FICTA. IMPROCEDENCIA DE LA
{ISSSTE). De conformidad con lo dispuesto por el
articulo 37 del Cédigo Fis:cal de Ia Federacifn, Ia
figura juridica de Ia negativa ficta, solo se configura
respecto de las instancias o peticiones que se
presenten ante las autoridades de naturaleza fiscal,
puesto que dicho precepto establece expresamente
que: “ Ias instancias o peticiones que se formulen a las
autoridades fiscales deberdn’ser resueltas en un plazo
de cuatros meses; transcurrido dicho plazo sin que se
notifique la resolucién, el interesado podra considerar
que la autoridad resolvié negativamente e interponer
los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a
dicho plazo, mientras no se dicte Ia resolucion, o bien,
esperar a que ésta se dicte. Cuando se requiera al
promovente que cumpla los requisitos omitidos o
proporcione los elementos necesarios para resolver, el
término comenzari a correr desde que el
requerimiento haya { sido cumplido.”
Consecuentemente, si existe una solicitud de
incremento a la cuota diaria de pensién y ésta no fue
contesiada de manera expresa dentro del plazo
sefialado por el articulo antes citado por la autoridad
denominada ante quien fue elevada dicha peticidn,
también lo es, que la natur:::leza de dicha autoridad
que recibié la solicitud, no és de cardcter fiscal sino
que corresponde al Ambito competencial meramente
administrativo en materia de seguridad social para
los trabajadores del Estado, advirtiéndose que la ley

|
!
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del ISSSTE, no prevé la figura juridica de la negativa
. ficta, lo cual es un requisito_sine qua _non, para
[ considerar la existencia de ese acto y podérselo
; atribuir  en  ese sentidc a la  autoridad
correspondiente. Por ende la causal de improcedencia
prevista por el articulo en co;mento, que hizo valer la
| recurrente en el juicio de nulidad, se surte
I plenamente en la especie.”
: 1
i Novena Epoca;, Tribunales Colegiados de Circuito
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo
IV, Septiembre de 1996, Tesis VII.1°. J/4 pagina 512.

: |

Del anterior criterio se desprende que si existia una solicitud de incremento a
,Ia cuota diaria de pensién, y esta no fue contestada de manera expresa por la
,autondad competente dentro del plazg establecido por la Ley, es claro, que ia
naturaleza de dicha autoridad que recibiot la solicitud no es de caracter fiscat sino que
'corresponde al ambito competencial' meramente administrativo en materia de
fsegundad social para los trabajadores del Estado, advirtiéndose que la ley del
ISSSTE, no prevé la figura juridica de la negativa ficta, lo cual es un requisito sine
'qua non, para considerar fa existencia de ese acto y podérselo atribuir en ese sentido
a la autoridad corespondiente, es deur que de conformidad con lo dispuesto por el
amcu[o 37 del Codigo Fiscal de la Federambn la figura juridica de la negativa ficta
sblo se configura respecto de las ms,tanclas o peticiones que se presenten ante
autoridades de naturaleza fiscal. Que e! Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores del Estado no tiéne dicha naturaleza fiscal. Ademéas como la
ley del Instituto no prevé la figura de la negativa ficta, en consecuencia no es una

autoridad fiscal, por tanto no le es aplfcable el articulo 37 del Codigo Fiscat de fa
| .

Federacion.
i

|

i

X Sin embargo, la Segunda Sala cje la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacién
en las consideraciones que se pueden observar en el Semanaric Judicial de la
Faderaclén del mes de octubre de 1998 a! resolver dichas contradicciones de criterios
sostenidos por los Tribunales Colegiaclos de Circuito, considera que se debe dar una
ilnterpretacién sistematica de dicho articulo que permita sostener que aunque las
a;iuton'dades que no son formalmente fiscales pero cuyas facultades guardan relacién
con materia fiscal y que a la vez estdn sometidas a la competencia del Tribunal Fiscal

[
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de la Federacion, pueden incurrir en Ié figura de {a negativa ficta. Ya que del actual
 articulo 37 del multicitade Cédigo, se désprende que la regulacidén de la negativa ficta
‘. estuvo ubicada en el titulo con-espondiente a la fase contenciosa, y si bien es cierto
que el Cédigo Fiscal que entré en wgor a partir de mil novecientos ochenta y tres, se
traslado al capitulo unico del titulo IIi denominado “De las facultades de las
autoridades fiscales”, también lo que,es que ia permanencia de otros preceptos es
,indicativo de que ello obedeci6 mas :a un defecto de técnica legislativa que a la
'intencién de restringir los efectos de esa figura juridica al campeo estricto de las
* autoridades formalmente fiscales. I
. )
i Por nuestra parte, no estamos} de acuerdo con lo sostenido por ef Primer
:Tribuna! Colegiado del Octavo Circuito al considerar que la Ley del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado no contempla la
'negativa ficta, y este es un requisito indispensable para su configuracion de dicha
f igura, efectivamente no se contempla en su propia Ley, pero sin embargo en la
practlca realiza actos que relne todas las caracteristicas de un organismo fiscal
-auténomo, por eso, creemos que es necesarno que a falta de norma fiscal expresa,
‘debe buscarse cualquier método de interpretacion juridica, asi aplicandose
‘supletoriamente las disposiciones del gerecho federal comin cuando su aplicacién
estricta, no sea contraria a la namraIQZa propia del derecho fiscal, conviene tener
presente que el Cddigo Fiscal de la Federacion contiene diversas reglas de

:interpretacién. como io establece su arﬁcu!o 5°, el cual estipula lo siguients;
! ; -
“ARTICULO 5°- Las 'disposiciones fiscales que
establezcan cargas a los particulares y las que sefialan
excepciones a la mismas, as: como las que fijan las
infracciones y sanciones, son de aplicacion de estricta, Se
considera que establecen ca{rgas a los particulares y las
normas que se refieren al’ su]eto, objeto, base, tasa o
tarifa,
. Las otras disposiciones fi scales se interpretarin aplicande
cualquier método de interpretacion juridica a falta norma
i fiscal expresa se aplicaran supletoriamente las
! disposiciones del derecho :federal comiin cuando su
‘ aplicacion no sea contraria a la naturaleza propia del
derecho fiscal”.
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Se advierte que la aplicacién estricta de la ley fiscal y, por ende su

I
interpretacion, sélo se realizard de manera esfricta cuando se establezca en la
disposicién "cargas a los particulares”; o bien cuando se fijen fracciones y sanciones.

Pero fuera de esos casos, la norma fiscal admite en su aplicacidn cualquier
tipo de interpretacién, sea sistemétic;a. analdgica, armoénica o de ci.lalquier otra
indole. i

!

Debe concluirse, que con el cn'te:rio sustentado en la jurisprudencia, que no se
comparte de hecho y de derecho, se les niega los gobernados la pusibilidad de
impugnar en el juicio de anulacién lasfnegativas fictas generadas por las autoridades
administrativas no fiscales en lo formal, pero cuyas atribuciones guardan relacion con
la materia fiscal, lo que se traduce en Lnna manifiesta negacion de justicia y, por ende,
en una violacién a la garantia individulal que tutela e! segundo parrafe del articulo 17
de nuestra Carta Magna que a oontindacién se transcribe:

|
“ARTICULO 17.- Ninguna persona podra hacerse justicia por
si misma, ni ejercer violencia para reclamar su derecho.
Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por
tribunales que estarin expeditos para impartirla en los plazos
y términos que fijen las leyes, emitiendo sus resoluciones de
manera pronta, completa e .imparcial. Su servicio serd
gratuito, quedando, en consecuencia, prohibidas las costas
judiciales. '
Las leyes federales y locales estableceran los medios necesarios
para que garantice la independencia de los tribunales y la
pena ejecucion de sus resoluciones.
Nadie puede ser aprisionado por deudas de cardcter
puramente civil.”

|

En 1997, en el Semanario Jddicial de ia Federacion, el Segundo Tribunai
Colegiado del Décimo Cuarto Cimuité, daba un criterio distinto al anterior en el que
sostenia que efectivamente se generéba la negativa ficta ante el silencio del ISSSTE,
respecto a las solicitudes formuladas Jpor los pensionados; lo anterior en base a que
no solamente se extiende a autoridédes formalmente fiscal, sino también aquellas
formalmente administrativas, pero cuyas facultades guardan relaciéon con la materia
fiscal, como es el caso del Instituto, yla que a parte de la administracién de seguros,
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' prestaciones y servicios que comprenden la seguridad social, pero comparte una

naturaleza fiscal ya que para el logro de sus fines utiliza la recaudacién de las
aportaciones de seguridad social que: prevé &l articulo 2° fraccion Il, del Codigo
Fiscal de la Federacién, adernas sostenia que el Tribunal Fiscal de la Federacion es

- . un érgano tipicamente administrativo, ya que sus funciones se encuentran en

distintas ramas y materia de la administracién publica federal, como se desprende del
articulo 11 de la Ley Organica de dicho Tribunai dicho criterio estipula lo siguiente:

“NEGATIVA FICTA. SE GENERA ANTE EL
SILENCIO DEL INSTITUTO DE SEGURIDAD Y
SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES
DEL ESTADO RESPECTO, DE SOLICITUDES
FORMULADAS POR SUS PENSIONADOS. El
articulo 37 del Cédigo Fiscal de la Federacién prevé
que cuando las instancias o peticiones que se formulen
a’las autoridades fiscales no sean resueltas en un plazo
de tres meses, el interesado podra considerar que la
autoridad resolvié negativamente e interponer medios
de defensa en cualquier tiempo posterior a dicho plazo.
Ahora bien, una interpretacién sistematica de este
precepto la cual es permitida por el articule 5 del
propio ordenamiento legal,! permite concluir que la
figura de la negativa ficta q|:le dicha norma contempla
no sé constrifie Gnicamente a las autoridades de
caracter formalmente fiscal, sino que su aplicacidn se
extiende también a autoridades formalmente
administrativas, pero cuyas facultades guardan
relacibn con la materia fiscal y que a la vez estin
sometidas a la competencia Tribunal Fiscal de la
Federacién. Tal es el caso de! Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el
cual, aunque reviste el caricter de una autoridad
formalmente administrativa, por tener como objeto la
administracién de seguros, prestaciones y servicios que
comprenden la seguridad social, también comparte la
naturaleza fiscal pues para el logro de sus fines utiliza
la recaudacion de las contribuciones que el articulo 2°
del Cédigo Fiscal de la Federacién define como “
aportaciones de seguridad social®,” consistentes en
cuotas establecidas en la Ley a cargo de personas que
son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de
obligaciones fijadas por la Ley en materia de seguridad
social o a las personas que se benefician en forma-
especial por servicios de tal naturaleza proporcionados
por ¢l mismo Estado. Por otra parte el Tribunal Fiscal
|

1
|
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de la Federacidn es organo tipicamente administrativo,
ya que sus funciones jurisdiccionales encuentran
campo de ampliacién en distintas ramas y materias de
Ia administracién publica federal y no solo en el drea
fiscal, pues asi se desprende de la realizacion del -
articuto 11 de su Ley Organica, que incorpora un
catalogo de hipdtesis que representan los casos en que
surte su competencia, con la particularidad de que en
esa amplia gama de supu:estos. se observa que las
resoluciones administrativas susceptibles de
combatirse en el juicio de nulidad son de naturaleza
diversa y no solo de cardcter fiscal, como ocurre
precisamente con la resoluciones a que se refiere la
fraccién VI, relativas a las que se dicten en materia de
pensiones civiles, se han estas con cargo al Erario
Federal o al mismo Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores  del Estado en este
contexto, cabe concluir que el silencio de las
autoridades de la naturaleza destacada, de que la
participa la nombrada institucién de seguridad social
también constituye ia figura juridica de Ia negativa
ficta, pues estimar lo contrario contravendria la
garantia contenida en el segundo parrafo del articulo
17 constituciona), ya que coartaria el derecho que
tienen los pensionados por este Instituto de reclamar
via de nulidad su silencio ante las demandas que
guarden relacién directa con las prestaciones que se
hubieren otorgado. f

|
Novena Epoca, Tribunaless Colegiados de Circuito
Semanario Judicial de Ia Federacion y su Gaceta, tomo V,
agosto de 1997, tesis XIV 2° J/14 pagina 571.

*
\
}

Este criterio adguiere mayor grédo de consistencia con la circunstancia de que
la fraccién VI, del articulo 11, de ia imfocada Ley Organica, establece que el Tribunal
Fiscal de la Federacién conocera de Io's juicios que se promuevan contra resoluciones
definitivas que se dicten en materia de pensiones civiles, sean éstas con cargo al
erario federal o al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores al
del Estado {ISSSTE), situacién que pone de manifiesto en forma evidente, que la
voluntad legisiativa, en ese caso, equue el referido tribunal resuelva, sin limitacién
alguna todo tipo de controversias que se susciten en tormo a las pensiones que se
apruebe la nombrada institucion de séguridad social, incluidas por supuestos las que
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atafien a la negativas fictas. No considerarlo asi, equivale a coartar e! derecho que
tiene los pensionados por el Insﬁtutof de Seguridad y Servicios Sociales para los

. Trabajadores del Estado, de reclamar, via juicic de nulidad, el silencio de dicha
. institucién ante sus demandas y rec!amos ¥y que guarden relacién directa con las

pensiones que se hubieren otorgado. Fmaimente ¢l articufo 32 de la Ley Organica
dei Tribunal Fiscal de la Federacion, sm sefalar el procedimiento a los alcances de la
sentencia, se estara a lo que dlsponga_ el Codigo Fiscal de la Federacion y la propia

" ley. Por tanto, como la figura juridica de la negativa ficta tiene por objeto el hacer

' - posible el acceso a la jurisdiccién contencioso— administrativa y concretamente al

' juicio de nulidad ante ese tribunal, es que se concluye que es el medio de defensa
" idéneo.
| %
" Efectivamente, el Cdédigo FisFal de la Federacidn su articulo primero,
i establece la obligacion a cargo de las personas fisicas y morales de contribuir para
. Ios gastos publicos conforme a las Ieyes fiscales respectivas. En el articulo segundo
deI mismo precepto legal establece que las contribuciones se clasifican en impuestos,
. derechos, contribuciones de mejoras’ y aportaciones de seguridad social, éstas
, ultimas son las contribuciones estableci:das en la ley a cargo de las personas que son
, sustituidas por el Estado en el cumplimiento de obl'igaciones fijadas por la ley en
' materia de seguridad social o a las persfonas que se beneficien en forma especial por
servicios de seguridad social proporciénados por el mismo Estado. Por su parte el
articulo cuarto define a los créditos fiscales, entre otros, como aquéllos a los que las
leyes les den ese carécter. Ahora bien, partiendo de la premisa de que el ISSSTE
;tiene como objeto la administracién %de seguros, prestaciones y servicios que
'comprenden la seguridad social, utilizaqdo para ello la recaudacién de aportaciones
'de esta indole, en términos de los articulos 29, 39, 49, 16° y 21° de su ley, elio
rpermite concluir que participa de la natuﬁlem fiscal de esta Gltima, motivo por el cual
no existe razon juridica alguna que irn;pida someter sus resoluciones al control de
;Iegalidad, tanto en su actuacién expresa: como ficta.

En conclusién, el Segundo Tn%bunal Colegiado del Décimo Cuarto Circuito
considera que el Instituto de Seguridacgi y Servicios Sociales para los Trabajadores
;del Estado, si tiene naturaleza fiscal, ya que no se puede establecerse una division
:tajante de las funciones de los 6rgapos del estado, como en el caso de las
; |
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aportaciones de seguridad social que el Cédigo Fiscal de la Federacion estima como
contribuciones. Si  este instituto tiene como objeto la administracién de seguros,
prestaciones y servicios que comprenden la seguridad social utilizando las
aportaciones de esta indole, es de ci;)ncluir que tiene tal naturaleza, por lo que no

existe razon para no someter sus resoluciones al control de legalidad, tanto en su -

. actuacién expresa como ficta. i

'
i

Lo que podemos apreciar, e$ que suscitaban una diversidad de criterios
contradictorios y por consiguiente era necesario que la Suprema Corte de Justicia de
ta Nacién resolviera en virtud de que se surtian los supuestos para su competencia,

como lo sostiene ei siguiente criternio: ]
i

“CONTRADICCION DE TESIS DE TRIBUNALES
COLEGIADOS DE CIRCUITO REQUISITOS
PARA SU EXISTENCIA.- De conformidad con lo
que establece los articules 107, fraccién XIII, primer
pérrafo de la constitucion Federal y 197 —A de la Ley
de Amparo, cuando los Tnbunaies Coleglados de
Circuito sustenten tesis contradictorias en los juicios
de amparo de su competencia, ¢l Pleno de la Suprema
Corte de Ia Nacién, o de la Sala que corresponda
deben decidir cual tesis ha de prevalecer. Ahora bien,
se entiende que existen tesis contradictorias cuando
concurren los siguientes supuestos. a) que al resolver
los negocios juridicos se examinen cuestiones
juridicas esencialmente iguales y se adopten
posiciones o criterios jundlcos “discrepantes; b) que la
diferencia de criterios se presenten en las
consideraciones, mzonnm:e:ntos o interpretaciones
juridicas de las sentencias respectivas; y ¢) que los
distintes criterios provengan del examen de los
mismos elementos.”

Octava Epoca, Cuarta Sala'de la Suprema Corte de
Justicia de 1la Nacién | Jurisprudencia  22/92,
Semanario Judicial de la Federacién y Gaceta 58, del
mes de octubre de 1992 pigina 22,

Por su parte, la Segunda Sala’ de la Suprema Corte de Justicia de la Nacitn,

© concluia que la figura de la negatlva ficta contenida en el articulo 37 del Cadigo

Fiscal de la Federacion, debia interpretarse en relacion al articulo 11 de la Ley
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Organica del Tribunal Fiscal de 1a Federacién (que establece la competencia de este

© tribunal} y en virtud que en esta figdra no se limita a las instancias o peticiones
formuladas a |as autoridades fiscales,isino que también es aplicable respecto de las

autoridades administrativas, cuyos :actos o resoluciones expresas, son de la
competencia de dicho 6rgano jurisdiccional, como a continuacion se puede apreciar:
i

|

“NEGATIVA FICTA SE GENERA ANTE EL
SILENCIO DEL INSTITUTO DE SEGURIDAD Y
SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES
DEL ESTADO RESPECTQ DE SOLICITUDES
FORMULADAS POR SUS PENSIONADOS. De
conformidad con lo dispuesto en el articulo 37 del
Cédigo Fiscal de Ia Federacion, 1a fi igura de la negativa
ficta, se configura respecto de instancias o peticiones
que se formulen a las autori'dades fiscales que no sean
resueltas en un plazo de tres meses; sin embargo, de la
interpretacién sistemdtica de este precepto con el
articulo 11 de la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la
Federacién, se concluye que la figura de la negativa
ficta, que esa norma contempla, ne se constriiie
tnicamente a las autoridades de cardcter fiscal, sino
que su aplicacién, se extiende a [as autoridades
administrativas, cuyas resoluciones expresas se
encuentran sometidas a Ia competencia del Tribunal
Fiscal de la Federacién que;es un 6rgano tipicamente
administrativo ya que sus funciones jurisdiccionales
encuentran campo de aplicacién en distintas ramas y
materias de la administracién pablica federal y no sole
en el drea fiscal, pues asi se desprende de la relacién
del mencionado articulo 11 de su Ley Orgiénica, que
incorpora un catalogo de hlpétesm que representa los
casos en que se surte su competencia, con la
particularidad de que en esa amplia gama de
supuestos, se observa !que las resoluciones
administrativas susceptibles de combatirse en el juicio
de nulidad son de naturaléza diversa y no solo de
cardcter fiscal, como ocurre precisamente con las
relaciones que se refiere la fraccién VI, relativas a las
que se dicten en materia de pensiones civiles, sean con
cargo al Erario federal o al Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. Por
tanto, cabe concluir que el Sllel‘lCIO de este Instituto de
seguridad social también constltuye la figura de [a
negativa ficta,” : .
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Novena Epoca, Segunda Sala Semanario Judicial y su
Gaceta, tomo VIII, Octubre de 1998, Tesis 2°./3.77/98
pagina 446,

Judicial de la Federacién y su Gaccta Tomo VII, Enero de 1998
tesis XIV. 1°.3 A Pagina 1127*

De lo anterior, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
considera que la interpretacién debe tomarse en cuenta con la evolucion que ha

- tenido el contencioso administrativo en nuestro pais, a la cual no sen ajenas las

" autoridades administrativas, cuyas ' resoluciones negativas fictas han sido

- impugnadas ante el Tribunal Fiscal: de la Federacion en la materia de su

' competencia, desde que este érgano jurisdiccional fue creado, y que ha sido acogida

_por la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (publicada en ! Diario Oficial de

. la Federacién e} veinticuatro de diciembre de mil novecientos noventa y seis),

' aplicable a los actos, procedimientosiy resoluciones de la administracion pdblica

federal centralizada, excepto en materia fiscal, respecto de las contribuciones y los
accesorios que deriven directamente de aquéllos, en términos del articulo 1° de este

; ordenamiento.

El articuto 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo dispone lo siguiente:

“Articulo 17. Salvo que en las disposiciones
especificas se establezea otro plazo, no podri exceder
de cuatro meses el tiempo;para que la autoridad
administrativa resuelva lo que corresponda.
Transcurrido el plazo aplicable, se eatenderin las
resoluciones en sentido negativo al promovente, a
menos que en las disposiciones aplicables se prevea lo
contrario. A peticion del , interesado, se debera
expedir constancia de tal ciréunstnncia, dentro de los
dos dias habiles siguientes a la presentacion de Ia
solicitud respectiva ante la autoridad que deba
resolver; igual constancia deberd expedirse cuando
las disposiciones especificas prevean que transcurrido
el plazo aplicable Ia resolucién deba entenderse en
sentido positivo. De no expedirse la constancia
mencionada dentro del plazo citado, se fincara la
responsabilidad que resulte apllcable. En el caso de
que se recurra la negativa por falta de resolucién, y
ésta a su vez no se resuelva dentro del mismo término,
se entendera confirmada en el sentido negativo”.

i
De la transcripcién anterior, se desprende que la figura de ia negativa ficta es
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‘aplicable a todas ias autoridades administrativas (no fiscales) y que las resoluciones
;de esta naturaleza son impugnables anie los tribunales correspondientes conforme al

"ambito de su competencia. !

f
: E
! Conviene agregar, que el Cégigo Fiscal de la Federacién contiene en ei
‘capitulo VI, denominado “Del pror!:edimiento contencioso administrativo”,
disposiciones especificas para el s:upuesto de la negativa ficta en la fase
Econtenctosa; en ¢l capitulo IV, De‘ la demanda” , el articulo 209, fraccion I,
-establece dentro de los anexcs que s;e deben adjuntar a la demanda, copia de la
.instancia no resuelta por la autoridad; el articulo 210, fraccion |, establece la
.posibilidad de ampliar la demanda cuando se impugne una negativa ficta; en el
‘capitulo V, "De fa contestacion” , los articulo 212 y 215, establecen el plazo para
_producir la contestacion a la ampliacién%de la demanda y la obligacion de la autoridad
-demandada de expresar los hechos y el derecho en que apoya la resolucion negativa
ficta.
' Lo anterior, permite establecerj que no se requiere que en fa Ley especial
‘respectiva se contempie la figura de la hegaliva ficta, ya que la regulacion contenida
'en el Cédigo Fiscal de la Federacion le es aplicable a Ia impugnacion de las
resoluciones de esta naturaleza, que dé ser expresas, se encontrarian los supuestos

‘previstos en el articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion.

|
En este orden de ideas, la Segunda Sala de ia Suprema Corte de Justicia de

la Nacién, considera que si en el articulo 11, fraccién VI, de ta Ley COrganica del
Tribunal Fiscal de la Federacién, se establece que este érgano jurisdiccional tiene
competencia para conocer de las resofuciones definitivas que se dicten en materia de
fpensiones civiles con cargo at fnsﬁtul§ de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, toda resolucién dictada por este instituto en materia de
incremento de pensiones se encuentra dentro de esa hipotesis, es decir, se trata de
una resolucién expresa o de una reso]ucién tacita, en los términos que quedaron
|expuestos anteriormenite. ﬁ

' De lo anteriormente expuesto, %e observa que la Segunda Sala de Suprema

Corte de Justicia de la Nacion resolvié en una relacidén sistematica del articulo 11,
!
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, fraccion VI, de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion para determinar

' que si es competente dicho tribunal, ademas de los antecedentes del Tribunal Fiscat

Federal que poco a poco estan amplia;ndo sus facultades en diversas materias y no
necesanamente en el campo fiscal, siho en otras areas de la administracion publica
federal pere cabe mencionar que d:cha jurisprudencia que da fin a la selucién a la
controversia de criterios, manifiesta que la autoridad del ISSSTE no es una autoridad

fiscal porque para su recaudacion de las aportaciones de seguridad social no se hace

1

1

, en una forma coactiva, ya que tiene un procedimiento especial, en consecuencia la
examinan diversos articulos de la ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
" para los Trabajadores del Estado. !

A fin de examinar esta cuestion, conviene transcribir los articulos 4°, §°, 16,

’ 21, 189, 190 y 191 de la Ley dei Instih.ito de Seguridad y Servicios Sociales para los

Trabajadores al Servicio del Estado.

“Articulo 4°, La administracion de los seguros, prestaciones
y servicios de que trata el articulo anterior, asi como la del
fondo de la vivienda, estarin a cargo del organismo
descentralizado con personalidad juridica y patrimonio
propios denominado Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores del Estado, con domicilio en
la ciudad de México. Para ¢l cumplimiento de sus fines el
instituto contar# con delegaciones, las cuales, como unidades
desconcentradas, estarin jerdrquicamente subordinadas a la
administracion central y tendrin facultades especificas para
resolver sobre la materis y la competencm territorial que se
determine en su caso.”

“ Articulo 6°. Las dependencias y entidades de la
administracion pitblica federal a que se refiere esta ley,
deberin remitir al instituto en enero de cada afio, una
relacién del personal sujeto al pago de cuotas y descuentos
correspondientes, segiin los articulos 16 y 25 de esta ley, asi
como efectusr los descuentos que se ordenen con motivo de
la aplicacion de la misma, deblendo remitir al instituto las
nominas y recibos en que estos figuren, dentro de los 10 dias
siguientes a la fecha en que debieron hacerse. De igual forma
podrin en conocimiento del instituto dentro de los treinta
dias siguientes a la fecha en que ocurran: I. Las altas y bajas
de los trabajadores; II. Las modificaciones de los sueldos
sujetos a descuentos; III. La iniciacion de los descuentos asi
como su terminacién y’ er;l su case los motivos y
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justificaciones por los que se hay suspendido el descuento;
enterando -en forma mmedlata al instituto sobre cualquier
circunstancia que impida o retarde el cumpiimiento de las
ordenes de descuento; y IV, Los nombres de los familizres
que los trabajadores deben sefialar a fin de que disfruten de
los beneficiados que esta ley concede. Esto dltimo dentro de
los treinta dias siguientes a la.fecha de 1a toma de posesion
del trabajador.- en todo tiempo, las dependencias y
entidades deberin expedir certlf' cados e informes que les
soliciten tanto los mteresados como el instituto y
proporcionar los expedientes y datos que el propio instituto
les requiera de los trabajadores, extrabajadores, jubilados y
pensionistas asi como los informes sobre aportaciones y
cuotas y se designarin a quiemes se encarguen del
cumplimiento de estas obligaciones.- en caso de negativa,
demora injustificada o cuando la informacidn se suministre
en forma inexacta o falsa la autoridad competente fincars la
responsabilidad ¢ impondr4 las sanciones que correspondan
en los términos de esta ley.- los pagadores y los encargados
de cubrir sueldos serin responsables en los términos de esta
ley de los actos y omisiones en relacion a las retenciones y
descuentos que resulten en perjuicio del instituto, de los
trabajadares, jubilados o pensionistas, independientemente
de la responsabilidad civil, penal o administrativa en que
incurran,* :
[

“ Articulo 16. Toda trabajadofr incorporado al régimen de
este ordenamiento deberi cubrir al institute una cuota fija
del ocho por ciento del sueldo bisico de cotizacién que
disfrute, definide en el articulo anterior. Dicha cuota se
aplicara en la siguiente forma. . 2.75% para cubrir los
seguros de medicina preventwa, enfennedades maternidad y
los servicios de rehabilitacién fisica y mental; II. 0.50%para
cubrir las prestaciones relativas a préstamos a mediano y
corto plazo. IIL. 0.50% para cubrir los servicios de atencién
para el bienestar y desarrolle infantil; integrales de retiro a
jubilados y pensionistas; servicios turisticos; promociones
culturales, de preparacién técl;ica, fomento deportivo y de
recreacién y servicios funerarios; IV. 3.50% para la prima
que establezca anualmente, conforme a las valuaciones
actuariales para el pago dé jubilaciones, pensiones e
indemnizaciones globales, asi como para integrar las
reservas correspondientes conforme a lo dispueste en el
articulo 182 de esta ley; V. El porcentaje restante se
aplicard para cubrir los gastos generales de administracion
del instituto exceptuando los correspondientes al Fondo de

|
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Vivienda.- Los porcentajes 'sefialados en las fracciones I a
III incluyen gastos especificos de administracién.”

“ Articulo 21. Las dependencias y entidades pablicas sujetas
al régimen de esta ley 1cubru'an al instituto, como
aportaciones al equivalente al 17.75% del sueldo bisico de
cotizacién de los trabajadores dicho porcentaje se aplicari
en la siguiente forma: 1. 6.75 para cubrir los seguros los
seguros de medicina preventiva, enfermedades, maternidad
y los servicios de rehabilitacion fisica y mental, Ik 0.50%
para cubrir las prestaciones f'elativas a préstamos a mediano
y corto plazo; I11, 0.50%  para cubrir los servicios de
atencién para el bienestar y desarrollo infantil; integrales de
retiro a jubilados y pensionistas; servicios turisticos;
promociones culturales, de preparncu‘m técnica fomento
deportivo y de recreacién y serwcms funerarios; 1V, 0.25%
para cubrir integramente el seguro de riesgos de trabajo; V:
3,50% para la prima que se establezca anuaimente,
conforme a las valuaciones actuariales, para el pago de
jubilaciones, pensiones e mdemmzacloncs globales, asi como
para integrar las reservas correspondsentes conforme a lo
dispuesto en el articulo 182 de esta ley; VL. 5.00% para
constituir el fondo-de Ia vivienda; VIL El porcentaje restante
se aplicard para cubrir los gastos generales de
administracion  del  instituto,  exceptuando  los
correspondientes al fondo de vivienda.- Los porcentajes
sefialados en las fracciones I a IV incluyen gastos especificos
de administracién.- Ademas; para los servicios de atencién
para el bienestar y desarrollo infantil, las dependencias y
entidades cubrirdin el 50% 'del costo anterior unitario por
cada uno de los hijos de sus trabajadores que haga uso del
servicio en las estancias de bienestar infantil dei instituto.
Dicho costo sera determinado anualmente por la junta
directiva.” '
“ Articulo 189.Los serwdores piblicos de las dependencias y
entidades, que dejen de Cllmpllr con alguna de las
cbligaciones que les impone {o@:ta ley, serin sancionadas con
multa por el equivalente de ina a diez veces el salario diario
que perciban, segiin la gravedad del caso.”

1
“ Articule 190. Los pagadores y encargades de cubrir
sueldos que no efectiien los descuentos que procedan en los
términos de esta ley, serﬁfi sancionados con una multa
equivalente al 5% de las cantidades no descontadas,
mdependlente de la responsablhdad civil o penal en que
incurran.”

|
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“ Articulo 191. Las sanciones pecuniarias previstas en los
articulos anteriores, a que se hicieren acreedores los
servidores publicos del instituto, seran impuestas por el
director general, después ‘de oir al interesado y son
revisables por la junta directiva si se hace valer la
inconformidad por escrito dentro del plazo de 15 dias.
Cuando se trate de los serv{idores piblicos que no presten
servicios al instituto, intervendra la Secretaria de la
Controloria General de la Federacién en ejercicio de sus
facultades con vista en la dil)cumentacién (sic) que envie a
dicha dependencia el director general del instituto.”

}

De los preceptos transcritos se desprende que, el Inslituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Traibajadores del Estado, e un organismo
descentralizado con personalidad juﬁéﬂica y patrimonio propio, que tiene a su cargo la
administracion de los seguros, presta‘ciones y servicios que se precisan en el articulo
4° de la ley en comento. '

' |

Asimismo todo trabajador incorporado al régimen de seguridad establecido en

la ley en comento, debe cubrir al instituto una cuota fija del ocho por ciento del

sueldo basico de cotizacion que disfrute y que, las dependencias y entidades

.publicas sujetas a este régimen g:ubrirén al institulo como aportaciones, el

equivalente al diecisiete punto sete'[nta y cinco por ciento del sueldo bésico de
cotizaciones de los trabajadores (articulos 16 y 21).

En relacion a la forma de pago de estas cuotas, este ordenamiento dispone
que las dependencias y entidades de la administracion publica federal estan
obligadas a efectuar los descuentos c!;ue se ordenen con motivo de la aplicaciéon de
esta ley (articulo 8°) y a remitir al instftuto una relacién del personal sujeto al pago de
las cuotas y descuentos correspondie?\tes.

La negativa, demora injustificaéia, o la informacién que se suministre en forma
inexacta o falsa, determina que se finque responsabilidad respecto de los actos y
omisiones en que incurran en relacion a las retenciones y descuentos que realicen en
perjuicio de! Iinstituto, de Ios; trabajadores, jubilados o© pensionistas,
independientemente de la responsabilidad civit o administrativa (articulo 6°).

|
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i La sancion para los servidores publicos de las dependencias y entidades que
T dejen de cumplir con las obligacionfes que les impone esta ley, s una multa
| equivalente de una a diez veces el salén'o diario que perciban segun el caso; y por lo
que toca a los pagadores y encarga{dos de cubrir sueldos, que no efectuen los
. descuentos que procedan, |a sancién és una muita equivalente al cinco por ciento de

las cantidades no descontadas; indebendientemente de la responsabilidad civil o
" penal en que incurran (articulos 189 y' 190). Estas sanciones seran impuestas por el
. director general del Instituto y son reulrisables por la junta directiva si se hace valer
~inconformidad (articulo 191). Ademas las dependencias y entidades publicas que no
" cubran las cuotas, aportaciones y deécuentos a los trabajadores ordenados por el

instituto en la fecha o plazo sefialado, deberan pagar un interés equivalente al costo

porcentual promedio de captacién de riecursos del sistema bancario que determina el

banco de México (articulo 22).

De lo anterior concluia la Segunda Sala Suprema Corte de Justicia de la
Nacién que el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado sigue un procedimiento especial en el cobro de las cuotas de gue se trata,
puesto que es el propio Estado, que se encuentra en el extremo de [a relacion laboral,
quien retiene las cuotas que comesponde cubrir a sus trabajadores y a su vez realiza
la aportacion que conforme a la ley de la materia esta obligado a pagar en su caracter
. de patrdn; la no retencién de las cuotas a los trabajadores o la falta de aportacién del
Estado da lugar a que se finque ‘responsabilidad al funcionaric o empleado
_responsable quien se hara acreedor a una sancién que puede ser de caracter
pecuniario (multa) y a que la entidad publica comespondiente pague un interés por 1a
falta de entero oportuno de las cuotas :que le corresponde aportar, por tanto no tiene
un procedimiento de ejecucion para obligar el pago de! crédito fiscal en consecuencia
no se trata de un organismo fiscal au&énomo criterio que no estamos de acuerdo
porque consideramos que el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
ITrabajadc:res del Estado si es una autoridad fiscal auténoma por los siguientes
. razonamientos: |
|
Como sabemos los ingresos del Estado se clasifican en dos grupos ordinarios

_y extraordinarios. s
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Los ordinarios. Son aquellos qde perciben regularmente, repitiéndose en cada
ejercicio fiscal, y en presupuesto bien establecido deben cubrir enteramente los
gastos ordinarios, mientras que los aftraordinarios son todos aquellos que perciben
solo cuando circunstancias anormales colocan al Estado frente a necesidades
. impravistas que lo obligan a erogacionles extraordinarias, como suceden en casos de

e |
_ guerra, epidemis, déficit, etc. ;

I
Dentro de {a Ley de Ingresos de la Federacidn del afio 2000 sefala los
siguientes ingresos ordinarios. ;
1.- IMPUESTOS

- 1.- Impuesto sobre la renta

| 2.~ Impuesto ai activo, '
' 3.- impuesto al valor agregado '

4.- Impuesto especial sobre produccién y servicios.

'A. Gasolina y diesel
' B. Bebidas alcohdlicas.

'C. Cervezas y bebidas refrescantes,
D. Tabacos labrados, f

, !
5.- Impuesto sobre tenencia o uso de velhiculos.
6.- Impuesto sobre automéviles nuevos.
7.- Impuesto sobre servicios expresamente declarados de interés publico por ley, en
ilos que intervengan empresas concesionarias de bienes del dominio directo de |a
Nacién !

' !

‘8.- Impuesto a los rendimientos petroterés
9.- Impuestos al comercio exterior: ;
_A. A la importacién. '
B. A la exporiacion {
10.- Accesorios '

il.- Aportaciones de Seguridad Social: |
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1.- Aportacicnes y abonos retenidos; a trabajadores para el Fondo Nacional de

' Vivienda para los trabajadores. '

2.- Cuotas para el seguro Social a cargo de patrones y trabajadores.
1 1

3.- Cuotas del sistema de Ahorro para el retiro a cargo de los Patrones.

" 4.- Cuotas del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del

. acargo de los militares. [

Estado a cargo de los citados trabajad;ores.
t

I
5 - Cuotas para el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas
|

|
fll. CONTRIBUCIONES DE MEJORAS

Contribucion de mejoras por obras pﬁtialicas de infraestructura hidraulica.
V. DERECHOS ,‘

vV CONTRIBUCIONES NO COMPRENDIDAS EN LAS FRACCIONES
PRECEDENTES CAUSADAS EN EJERCICIOS FIiSCALES ANTERIORES
PENDIENTES DE LIQUIDACION DE PAGO

VI PRODUCTOS. *
:
Vi APROVECHAMIENTOS: l
|
VIIl INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTOS:

IX OTROS INGRESOS.

Dentro de los ingresos extraordinarios tenemos:

IMPUESTOS EXTRAORDINARIOS, bERECHOS EXTRAORDINARIOS
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. CONTRIBUCIONES !
EMPRESTITOS 5
EMISION DE MONEDA i
EXPROPIACION, SERVICIOS PERSONALES INGRESOS DESTINADOS A
PARTIDAS DE RECONSTRUCCION |

Cabe mencionar que el cobfo de un impuesto para que sea fundado se
: requiere que haya una ley que lo establezca pero que es un impuesto para el Codigo
Fiscal de la Federacién en su artnculo 2 solamente da una cIasnfncacnon pero que
son las contribuciones?, podemos decsr que son las prestaciones en dinero o en
. especie que fija la ley con carécte} genera!l y obligatorio a cargo de personas
fisicas y morales, para cubrir los gastos puablicos”, es decir, es |a prestacion que
el Estado fija unilateralmente, ya qué para su establecimiento no es necesario un
acuerdo previo entre los sujetos del impuesto, ni la expresién de su conformidad o
aprobacion;, el Estado establece flos impuestos por medio de sus oOrganos
constitucionalmente facultades en virtud de su poder, de su autoridad de soberania.
Podemos agregar que “CON CARACTER OBLIGATORIO®, es decir que no queda a
voluntad: del particular cooperar o ‘ no a los gastos del Estado; si que éste
. unilateralmente le impone la obiigacic?n de hacerio y por lo mismo puede ejercer ia
coaccién que sea necesaria para constrefiro a que cumpla con su obligacién
El primer elemento que interviene en una relacion tributaria son los sujetos, que son
el sujeto activo y el pasivo. '
Los sujetos activos de la relacién tributaria tienen el derecho de exigir el pago

de los tributos en este caso el ISSSTE en su articulo 150 de la Ley def instituto de

Seguridad y Servicios Sociales para: los Trabajadores del Estadc establece sus
funciones y entre ellas encontramos en su fraccién Il to siguiente :

ARTICULO 150.- El instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado, tendra las siguientes funciones:

i Determinar, vigilar y cobrar el importe de las
cuotas y aportaciones asi como los demas
recursos del instituto: '

. Es claro que el sujeto activo es el Instituto de Seguridad y Servicios Saciales
" para los Trabajadores del £stado, ya que se podra observar que tiene esa facultad

~ de cobrar las aportaciones y cuotas a través de su Tesoreria, ya que la propia ley de
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ingresos para el ejercicic fiscal 2000 én su articulo 12 en su tercer parrafo  estipula

que: :

“ARTICULO 12. Los ingresos que se recauden por
tos diversos conceptos que establece esta Ley se
concentraran en la Tesoréria de la Federacion y
deberin reflejarse, cualquiera que sea su forma o
naturaleza, tanto en los registros de {a propia
Tesoreria de la Federacién, deberdn conservar
durante dos afios, la cuenta comprobada y los
doecumentos justificativos ; de los ingresos que
recauden por los diversos cpnceptos que esta Ley.

No_se concentran en la Tesoreria_de la Federacién
los_ingresos provenientes “de las aportaciones de
sequridad social destinadas_al Institutc Mexicano

Del Sequro Social, al Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de fos Trabajadores del Estado y

al_Instituto _de Sequridad Social de las Fuerzas
Armadas Mexicanas, los que podrin ser recaudados

por las oficinas de los propios Institutos y por las
instituciones de crédito que autorice la Secretaria de

Hacienda y Crédito publico, debiendo cumplirse con
los requisitos contables establecidos y reflejarse en
la cuenta de la Hacienda Piblica Federal.”

Y precisamente el ISSSTE a través de la Subdireccidn General de Finanzas y
propiamente a través de la Tesoreria General es la que se encarga de la captacion
de los ingresos provenientes de aportaciones cuotas los derivados de 1a prestacion
de los servicios médicos, asistenciale:s y sociales, asi como formular consolidar y
controlar el presupuesto de Ingresosfdel Instituto es decir, de cada una de las
" dependencias y entidades publicas éue estan sujetas a cualquier modalidad de
aseguramiento sea por decreto, acuerc:lo, convenio o por la propia Ley estas deberan
© cubrir al Instituto una aportacién el :equivalente al 17.75% del sueldo basico de
colizacion de los trabajadores de dicho’porcentaje se aplicara de la siguiente forma:

ARTICULO 21.- Las dependencias y entidades
publicas sujetas al régimen de esta ley cubriran al
instituto, como aportaciones el equivalente al
17.75% del sueldo basico de cofizacion de los
trabajadores.

Dicho porcentaje se aptlcaré en la siguiente forma:

L}y 6.75% para cubrir los seguros de medicina
preventiva, enfermedades; maternidad y los
servicios de rehabilitacion fisica y mental;

I.) 0.50% para cubrir las prestaciones relativas a
préstamos a mediano y cortrIJ plazo;

I
'
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i} 0.50% para cubrir los servicios de atencién para el
bienestar y desarrollo :nfantll |ntegraies de retiro a
jubilados vy pens:onlstas, servicios turisticos;
premociones culturales, de preparacion técmca,
fomento deportivo y de necreacsén y servicios
funerarios;

IV.) 0.25% para cubrir sntegramente el seguro de riesgos
de trabajo.

V.) 3.50% para la prima que se establezca anuaimente,
conforme a las valuaciones actuariales, para el pago
de jubilaciones, pensiones e indemnizaciones
globales, asi como para el pago de jubilaciones,
pensiones e indemnizaciones globales, asi como
para integrar las reservas comespondientes
conforme a lo dispuesto en el articulo 182 de esta
ley:

VL} 5.00% para constituir el Fondo de la Vivienda;

VI.) El porcentaje restante se aplicard para cubrir los
gastos generales de admlmstracnén del instituto,
exceptuando los correspondlentes al Fondo de
Vivienda.

Los porcentajes sefialados'en las fracciones | a IV
incluyen gastos especificos de administracién.
Ademds, para los servicios de atencién para el
bienestar y desarrolio infantil, las dependencias y
entidades cubrirdn el 50% del costo unitario por
cada uno de los hijos de sus trabajadores que hago
uso del servicio en las estancias de bienestar
infantii del instituto. Dicho costo serd determinado
anuzaimente por la Junta Din‘activa.

Ademds dichas dependencias?y entidades piblicas de conformidad con el
articuio 22 de fa Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estade dispone que se haran entregas quincenales al Instituto, a
mas tardar los dias 10 y 25 de cada mes por conducto de sus respectivas tesorerias o

|
departamentos correspondientes del importe de las cuotas y aportaciones a que se
refieren los articulos 16, 21 y 25 fraccion If de la ley del ISSSTE.

Efectivamente las omisicnes y"‘diferencias que resultaren con motivo de ios

' pagos efectuados, el instituto las netificara a las dependencias y entidades, y estas

. deberan aclarar o pagar dentro de los 10 dias habiles siguientes a la fecha de la

notificacién. Algo importante de este articulo es que dispone que las dependencias y

. entidades publicas que no cubran Iés cuotas, aportaciones y descuentos a los

: trabajadores‘ ordenados por et lnstitu:to en la fecha o dentro del plazo seialado,
l
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' deberan pagara un interés equivalente al costo Porcentual Promedio de Captacién
* de Recursos del sistema Bancario, que determina el Banco de México. Los intereses

se fijaran por mes o fraccion a partir d’et dia en que debia hacerse el pago hasta la

fecha en que el mismo se efectué. T
~ EI ISSSTE como sujeto activo tiene dos clases de obligaciones: la principal y la
secundaria. s
La principal consiste en la percépcién o cobro de la prestacién tributaria, como
‘es obligatorio, ya que la ley tributaria ot;liga tanto al particular como al estado. En este
- ¢caso en la Ley del Instituto de Seguridfad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado obliga a las dependencias due estan sujetas a dicha Ley deberan cubiir al
* Instituto 17.75% del sueldo basico de sus trabajadores; entonces si el Instituto deja
. de cobrar una aportacion, esta coni:ediendo de hecho una exencidn que esta
prohibida tanto por la constitucién como por la ley ordinaria, y que coloca a la
dependencia beneficiada en una situacién de privilegio con respecto con los deméas
. que si aportan; por otra parte ese acto berjudicaré al Instituto al disminuir los ingresos
y los derechohabientes en general queiverén muy deficientes sus servicios prestados
por el ISSSTE. La falta de cumplimien:to de la obligacién de percibir o de cobrar las
aportaciones pueden ser, en consecu?ncia, causa de responsabilidad por los darios
que pueden causar a sus beneficiados; mientras que las obligaciones secundarias
, son las que tienen por objeto deten?inar el crédito fiscal para hacer posible su
" percepcion o controlar el cumplimiento de la obligacion tributaria para evitar posibles
evasiones; efectivamente el la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores de! Estado no cgnternpla la figura dei poder coactivo para que
las dependencias o entidades a cubrir las aportaciones que estan obligadas, sin

embargo esto ie ha causado gran di\.;ersidad de problemas, ya que hay entidades
evasoras y las consecuencias |a sufre los beneficiados que se rigen por dicha Ley

Mientras que el sujeto pasivo es'; la persona que legalmente tiene la obligacion

" de pagar impuesto, en tanto, es una obligacién principal para los trabajadores det
Estado de su sueido les descuenten para cubrir a la Dependencia y esta a su vez
tiene que aportar al ISSSTE para que esté cumpla con todos los servicios que esta

. obligado a prestar.
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Otro elemento del impuesto e!s el OBJETQO que esfriba mas bien en las
mrcunstanmas en virtud de las cuales una persona se ve obligada a pagar un

[ determmado tributo y estas carcunstancuas pueden ser;

- Que halla una percepcién de utlltdades ¢ de ingresos;
“{I. Que se reciba una herencia de Iegados;
ll.- Que se perciban intereses;

. V.- Que se elaboren o fabriquen produ:ctos bienes y servicios;

V.- Que se realice un acto juridico,;

' Vl.- Que la noma juridica prevea el pabo de la contribucién.

Como ditimos elementos del imbuesto © contribucién como lo alude el articulo

. 2 del Codigo Fiscal de la Federacidn tej‘nemos ala base y taza.

La base es la cuantia sobre la t:iue se determina el impuesto a cargo sujeto.

La taza o tarnifa. Son las listas de unidades y de cuotas correspondientes para
un determinado objeto tributario o par'al un numero de objetos que pertenecen a la
‘misma categoria, por ejemplo el amculo 16 de la ley del Instituto de Seguridad y
Semc:os Sociales para los Trabajadores del Estado establece que todo trabajador
incorporado al régimen de este ordenamiento debera cubrir al instituto una cuota fija
del ocho porciento del sueldo basico de cotizacién que disfnte aqui vemos
claramente la base; como tarifa tenemz')s que dicha cuota se aplicara de la siguiente
forma: f )
1) 2.75 para cubrir los segurcs de medicina preventiva, enfermedades,

' maternidad y los servicios de rehabilitacién fisica y mental;

1) 0.50% Para cubrir las prestacio;nes relativas a préstamos a mediano y corto
plazo; !

'Ill.) 0.50% para cubrir los servicios:, de atencior, para el bienestar y desarrollo

, infantil; integrales de retiro a jubilados y pensionistas, servicios turisticos;
promociones culturales, de réparacién iécnica fomento deportivo y de
recreacion y servicios funerariosi;

V)  3.50% para prima que se establezca anualmente, conforme a las valuaciones
actuariales, para el pago de ;jubilaciones, pensiones e indemnizaciones
globales, asi como para integrar las reservas correspondientes conforme a lo
dispuesto en el articulo 182 de esta ley:;
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'S} El porcentaje restante se aplicara para cubrir los gastos generales de

administracién def instituto exc:epmando los correspondientes al Fondo de la

Vivienda. ‘

Los porcentajes sefalados en l;as fracciones | a lli incluyen gastos eépeciﬁoos
de administracién. '

De lo anterior podremos conclufir que las aportaciones de seguridad social asi
como las cuotas, tienen todos los e!eirnentos de una contribucion que establece el
articulo 2 del Cédigo Fiscal de la Federacion, por tanto tiene el caracter de fiscal y 1a
misma Ley le da esa caracteristica de %aportaciﬁn de seguridad social.

Sin embargo nos encontramos con sujetos que no obstante tiene personalidad

- juridica propia, diferentes de |2 del Est?do pueden ser sujetos activos de una relacién

juridica tributaria. Estos entes son los denominados ORGANISMOS FISCALES
AUTONOMOS, vya que determinan fas contribuciones, dan las bases para su
liquidacion y levan a cabo el procedimiento administrativo de ejecucion, en algunos
€asos por si mismos, o a través de lastficinas Federales de Hacienda.

Es conveniente mencionar que el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores del Estado si és una autoridad fiscal auténoma que aungue
precisamente no esta expresado en su propia Ley; en la practica realiza diversos
actos que confirma que es un organismos fiscal auténomo primeramente por que

' recauda cobra las cuotas y aportaciones que como anteriormente citamos, pero la

propia Ley del instituto establece que :en caso de que las dependencias y entidades
publicas, que no cumplan con Ia$ cuotas, aportaciones y descuentos a los
trabajadores ordenados por el Institito en la fecha y dentro dei plazo sefalado,
deberan pagar un interés equivalente é! Costo Porcentual Promedio de Captacion de

Recursos del sistema Bancaric que determine el Banco de México.
\
!

Los intereses se fijardn por r:nes o fraccién, a parir del dia en que debid

. hacerse el page y hasta la misma fech:a en que el mismo se efectie. Sin embargo no

es suficiente lo que estipule la Ley, ya que muchas entidades incumplian tal y como
nos comento el Jefe de Servicios de Recaudacién de Ingresos del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado, por eso a través de

1
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un oficio la Secretaria de Haciendq y Crédito Publico le da ciertas facultades ai

~ Instituto para que aplique la actualizaci:ién de recargos que establece los articulos 17-

- Ayel21 del Cadigo Fiscal de la Féderacién en sus oficios cuando requiera a una

dependencia que ha incumplido. |

.

b

Por su parte el articulo 17 A dé! Codigo Federal en comento estipula que el
monto de las contribuciones, aprove;chamientos, asi como de las devoluciones a

' cargo del fisco federal, se actualizard por el transcurso del tiempo y con motivo de los

cambios de precios en el pais, para lo cual se aplicara el factor de actualizacion a las

. cantidades que deban actualizar. Dicho factor se obtendra dividiendo el Indice

Naciona! de Precios al consumidor del mes anterior al méas reciente del periodo entre
§
el citado indice comespondiente al mes anterior al mas antiguo de dicho periodo.

Asimismo de conformidad con el articulo 21 del mismo ordenamiento
establece que cuando no se cubran las contribuciones o los aprovechamientos en la
fecha o dentro del plazo fijado por Ias'disposiciones fiscales, su monto se actualizara
desde el mes en que debid hacerse el pago y hasta que el mismo se efectie, ademas
deberan pagarse recargos en concepto de indemnizacion al fisco federal por la falta
de pago oportuno. Dichos recargos se calculardn aplicando al monto de las
contribuciones o de los aprovechamientos actualizados por el periodo a que se refiere
este parrafo, la tasa que resulte de sumar las aplicables en cada afio para cada uno
de los meses transcurridos en el p:eriodo de actuaiizaciéon de {a contribucion o
aprovechamiento de que se trate. La tasa de recargos para cada uno de los meses
de mora sera la que resulte de incfementar en 50% a la que mediante Ley fije
anualmente et Congreso de la Unidn. ;

t
Los recargos se causaran has}a por cinco anos, salvo en los casos a que se

refiere el articulo 67 de este codigo multicitado, supuestos en los cuales los recargos
se causarén hasta en tanto no se extingan las facultades de las autoridades fiscales
para determinar las contribuciones a gprovechamientos omitidos y sus accesorios y
se calcularan sobre el total del crédito fiscal, excluyendo los propios recargos, la
indemnizacién se refiere el parrafo sélptimo de este articulo, los gastos de ejecucion y
las multas por infraccién a disposicionizs fiscales.

L 100



Como se indica el precepto, los recargos representan una indemnizacion a
que tiene derecho el fisco en los casos en que se le cubran tardiamente las
contribuciones como cualquier acreedolr tiene derecho a la misma cuando su crédito
no se cubra oportunamente. | .

!

Es claro que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a través de su oficio
en donde le comunica al Instituto dfe Seguridad y Servicios Sociales para los
. Trabajadores de! Estado que puede aplicar la actualizacién de recargos previstc en el
Cédige Fiscal de la Federacién, entonces podemos concluir que ademas de recaudar
cobrar las cuotas y aportaciones, ahora'con dicha facultad que no se encuentra en la
Lay pero que en la practica se hace; le da la facuitad al Instituto determinar los
credltos y dar las bases para su I|qU|dar:|on de cuotas y recargos, asi como sus
accesorios v fijartos en cantidad I:qmda y cobrarios que aungue no precisamente a
través del procedimiento administrativo de ejecucion que prevé el Cédigo Fiscal de la
Federacién, para aplicarse en caso de ti;uando no han sido cubiertas las liquidaciones
oportunamente, ya que el ISSSTE no tiéne esta facultad, pero si la tiene la Secretaria
_de Hacienda y Crédito Publico.

Cabe sefalar que Instituto dé Seguridad y Servicios Sociales para los
'Trabajadores del Estado por diversos fnedios actualmente husca que las entidades
’pﬁblicas cumplan con sus obligaciones de pagar los adeudos; para que asi el Instituto
.pueda sufragar todas las pnestaciénes que estd obligado a dar a sus
.derechohabientes, es claro-que al pasoidel tiempo existan dependencias que evadan
‘dichas aportaciones, por eso en el afio 'de 1993, estuvo en ia quiebra de ahi que el
Gobiemno Federal tuvo que dar cierta calntidad para que esto no pasard, es claro que
esté no esta obligado a ello ya que en.la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Somales para los Trabajadores del Estadc no se contempla que esté tenga que
aporla cierta cantidad, aun mas dentro de su patrimonio del Instituto no se encuentra
la aportacion del Gobiemno Federal comc‘ia a continuacion se podra observar:

. |

ARTICULO 174. €l patrimonio del Institt.ito lo constituiran:

| | |

'Y.- Sus propiedades, pésesiones, dereclfms y obligaciones;

If.- Las cuotas de los trabajadores y pen:sionistas, en los términos de esta ley;

‘ I
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. lll.- Las aportaciones que hagan las dependencias y entidades conforme a esta ley;

IV.- El importe de los créditos e intéreses a favor del Institutc y a cargo de los
trabajadores o de las dependencias y entidades a que se refiere esta ley;
V.- Los intereses, rentas, plusvalias y demas utilidades que se obtengan de las
" inversiones que conforme a esta ley haga el Instituto;
Vi.- El importe de las indemnizaciones; pensiones caidas e intereses que prescriban
en favor del Instituto; ' i .
VIil.- El 'producto de las sanciones becui'liarias derivadas de la aplicacion de esta ley;
Vill.- Las donaciones, herencias y legados a favor del Instituto;
I1X.- Los bienes muebles & inmuebles que las dependencias o entidades decstinen y
entreguen para los servicios y prestacibnes que establece la presente ley, asi como
aquellos que adquiera el Instituto y quefpuedan ser destinados a los mismos fines, y
. X.- Cualquiera otra percepcion respecto de la cuat el Instituto resulte beneficiario.
!

En la actualidad esta celebrando e! Instituto (ISSSTE)} convenios con las
entidades publicas o dependencias plf:blicas incorporadas a cualquier modalidad o
aseguramiento que podremos observar en la tabla en el apéndice del presente
trabajo. En donde se pone como Ava?l al gobiemo del estado donde se encuentre
ubicada dicha entidad publica o dependencia, que en caso de que esta incumpla, el
gobiemno de ese estado tendra que dar una parte de su presupuesto para cubrir dicho
pago.

Es claro ciue el Instituto de, Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado esta buscando por cualquier medio que se cubran las cuotas
y aportaciones, esto se debe a que no tiene un poder coercitivo, por lo consiguiente
las prestaciones médicas son ineficientes, esto se debe a que no alcanza el
presupuesto del Instituto para cubrir ya que le dan preferencias a las pensiones,
ademas investigamos que en la actualidad por cada seis trabajadores en activo hay
un pensionado, pero dentro.de 10 aﬁos?si siguen asi se espera que por un trabajador
.en activo habra un pensicnado, por €50 creemos que es necesario que se reforme la
Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores de! Estado
para evitar que muchas entidades evadan sus obligaciones con el propio Instituto, ya
que el Instituto Mexicano def Seguro decial en su creacion en el afio de 1942 no era
‘una autoridad fiscal auténoma sino que a través de los afos se le da esta

|
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caracteristicas, por eso haremos un estudlo del Diaric de Debates y del Diario Oficial
' de la Federacién a partir det afno de 1942 hasta 1993.

El Instituto Mexicano del Segun:a Social empezd no como un organismo fiscal

!
autdénomo sin embargo a través del ti:empo se le dio esa naturaleza, ya que en el
. diciembre de 1942 en la exposicion de motivos al crearse la Ley del Seguro Social
manifestaban que al crearse dicho iﬁstituto se fomentaria el bienestar econdémico
que garantizara la proteccion at trabajador y a su familia para contribuir a la
estabilidad de las energias humanas a que aspira la modema democracia industrial.
Agregando que por diversos factores dfa orden econémico, social y politico, las capas
pobres de la poblacidén mexicana: viven en condiciones permanentes de
insatisfaccion, al grado que resultan, victimas de la alimentacion insuficiente, la
vivienda antihigiénica, la insalubridad. ;Estas causas mantienen en un nivel muy bajo
la vitalidad del pueblo y la capacidad'productiva de los individuos, en donde se le
encomendaba ai instituto (Instituto Mexicano del Segure Social) el manejo de fondos
del Seguro Social, tal y como lo .hacen todas las legislaciones del mundo,
considerando que en esta forma los aéegurados tienen mayores garantias en lo que
respecta a la prestacion de servicios y de pensiones por parte del sistema. No se deje
al cuidado de una institucion ﬁduciar?ia el manejo de dichos fondos, porque los
~sectores directamente interesados en el régimen del Seguro Social deben tener
derecho a dirigir la realizacién de las ifversiones, ya que son ellos 105 que con sus
apories integran los recursos econémicos del sistema y, ademas porque resultaria
verdaderamente imposible unificar y ({:oncretar la responsabilidad en el organismo
directivo del instituto. Como se puede contemplar el articulo 132 de la Ley de 1942

. que estipulaba io siguiente:

“ARTICULO 132.- El Inst:tuto Mexicano del Seguro
Social manejara dlrectament_e sus propios fondos o,
por acuerdo de la Asamblea General, podra confiar
la inversibn de sus reservas técnicas a un
departamento especiai de una institucién nacional
de crédito que desarrollare el programa de
inversiones previamente aprobado por el Consejo
técnico del instituto, el cual, por conducto de ia
Comisién de Vigilancia, revisard ampliamente el
manejo de dichas reservas debiendo dar cuenta a la
Asamblea de toda operacidn que no garantice el
pago de un minimo de mtereses anuales, se aparte
del programa del consejo o exponga ta inversién de
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las reservas al incumplimiento de sus fines de
servicio social.” '

1
_Por otra parte el articulo 135 de la misma ley establecia lo siguiente:

“ARTICULO 135.- EI tin.ilo donde conste la
obligacién de pagar las aportaciones tendrd el
caracter de ejecutivo.” !

Sin embargo en noviembre de 1944 se reforma el articule 135 en donde se
estipulaba por primera vez que la obligacidon de pagar las aportaciones tienen el
caracter fiscal y se le da la caracteristica de un organismo fiscal auténomo al Instituto
Mexicano del Seguro Sacial por lo que h continuacién transcribiremos;

“ARTICULO 135.- La obligacidon de pagar las
aportaciones tendrd el caricter de fiscal.
Corresponderd al Instituto- Mexicano del Seguro
Social, en su caricter de organismo fiscal
auténomo, ta determinacién de tos créditos y de las
bases para su liquidacion, fij ijar la cantidad liquida,
su percepcion y cobro de conformidad con la Ley
del Seguro Socia! y, sus disposiciones
reglamentarias. El procedimiento administrativo de
ejecucién de las liquidaciones que no hubiesen sido
cubiertas directamente al instituto, se realizari por
conducto de las Oficinas Federales de Hacienda que
correspondan con sujecién a las normas del Cddige
Fiscal de la Federacion, que regulan las fases
oficiosa y contenciosa del procedimiento tributario.
Dichas oficinas procederdn inmediatamente a la
notificacién y cobro de las mismas, por !a via
econdmico-coactiva. Obtenido el pago, los jefes de
las oficinas ejecutoras bajo su responsabilidad,
concentraran al instituto Ias sumas recargos
respectivos.”

Por otro lado en el afic de 1981 dentro de la exposicion de motivos se
:estipulaba que el objeto de dotar al Instituto Mexicano del Seguro Social de plena
,autonomia fiscal se propone reformar ei articulo 271 de la ley del propio Instituto, a fin
.de que ahora sea e! citado organismo quien forma directa lleve a cabo el
‘procedimiento administrativo de ejeajcién sin perjuicio de que la Secretaria de
.Hacienda y Crédito Pdblico pueda ejercitado conjunta o separadamente.

. |

i
]

De esta manera se desconcentraba un gran numero de requenmientos que
‘estaba llevando a cabo procedentes de créditos fiscales que adeudan los patrones
para que de esta forma y con los elementos materiales y humanos del instituto realice

|
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dicha funcién quedando de la siguiente manera e! articulo 271 de 1a ley del Instituto

I

Mexicano del Seguro Social: |

“ARTICULQ 271. El procedimientc administrativo de
ejecucién para el cobro de las liquidaciones que no
hubiesen sido cubiertas oportunamente al Instituto
Mexicano del Seguro Social se aplicard por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, o por el
propio Instituto a través de las oficinas para cobros
del citado Instituto Mexicano del Seguro Social,
aplicar& el procedimiento administrativo de
ejecucidén con sujecién a las normas del Cédigo
Fiscal de la Federacién y, deméas disposiciones
aplicables. Las pronias oficinas conoceran y
resolveran recursos previstos en Cédigo Fiscal de la
Federacion relativo al procedimiento administrativo
de ejecucién gque lleven a cabo.

“Es claro que adopta la realidad del régimen del
Seguro Social, al Cédigo Fiscal de la Federacidn,
para que no existan antitesis en organismos que
deben ser coincidentes, que evita la evasién de los
patrones, fundamentaimente para permitir que la
recaudacion wvaya a favorecer los grandes
programas que tienen el Instituto de Seguridad
Social”. ;

L)

Cabe mencionar que el Instituto Mexicano del Seguro Social ha tenido una
gran diversidad de modificaciones haéta consolidarfo como un organisme fiscal
auténomo fueron muchos afios desde"1944 hasta el afioc 1993 para lograr dicha
consolidacién vy esto se debe al gra;n compromiso social que tiene el Instiluto
’Mexicano del Segquro Secial; y las refcl:ormas que se propusieron constituyeron una
etapa mas en ia reestructuracion integral del multicitado Instituto (IMSS), dentro del
cual se ha observado la necesidad !de fortalecerlo como un organismo fiscal
autdnomo y sustraerlo del anacronismo en materia impositiva, auspiciado por las
disposiciones que sustentan las atribuciones, lo que facilita y en ocasiones alienta la
evasion y la impugnacion de sus actos de autoridad. Cabe reiterar que desde 1944 su
mecanismo fiscal no ha reflejado transformaciones de fondo lo que ha propiciado
incluso que en su Ley entre conflicto cori otros ordenamientos juridicos de la materia.
Asi actualizarla se convierte en un imperativo. Por ello se contempla modernizar sus
atribuciones fiscales, al adicionarle la faéultad de emitir liquidaciones con la obligacién
patronal de autodeterminarse, tanto para efecto de cotizacion como modificacion del
grado de riesgo y de presentar, b?jo ciertos supuestos, estados financieros
gictaminados por contador publico. Asim'ismo se prevé la obligacién de proporcionarie
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informacion a través de medios eiectrénicos, se precisan los conceptos relativos a
iinvalidez, caducidad, prescripcion y con:servacic')n de derechos. Se prevé la necesidad
'de equilibrar ciertos requisitos para lograr el otorgamiento de prestaciones, dados los
avances de la medicina institucional. /

Por eso con el propdsito de definir con exactitud sus bases de recaudacion, lo que
permitiria es que patrones y aseguraaos logren una mayor seguridad juridica en
cuanto a sus obligaciones fiscales fren{e al Seguro Social, se propone precisar tanto
‘ia integracion del salario base de ootiza;:idn como aquellos supuestos susceptibles de
deducciones. A fin de evitar incertidurf}bre en cuanto a la naturaleza y alcance los
conceptos, se establece que las dispo$idones fiscales de la Ley del Seguro Social
que determinan cargas a particulares y las que sefialan excepciones a las mismas
son de aplicacién estricta, es decir, que' los casos de excepcidn no quedan sujetos a
intarpretacion de analégica ni por mayoria de razén y requieren para su exclusion
encontrarse debidamente registrados el;w la contabilidad patronal. Con esta propuesta
el Instituto Mexicano del Seguro Social tendra criterios mas claros para fiscalizar y
recaudar, lo que permitica que la corre(!:ta integracién del salario base de cotizacion,
beneficie directamente al trabajador qui"en podré recibir sus prestaciones econdmicas
con un salario mas apegado a la realidad y al derecho. Actualmente para evitar que
muchos patrones evadan dicha respon'jsabilidad de cubrir las cuotas y aporiacicnes
de sus trabajadores en su UHimo afticulo de la Ley del IMSS establece una
equiparacion  de defraudacion fiscal y §ancionados con las mismas sanciones que
prevé el Codigo Fiscal de la Federacién a todos los sujetos que no cubran el importe
de las cuotas obrero patronales durante'12 meses.

|
Es claro que el instituto defSeguridad y Servicios Sociales para los

Trabajadores de! Estado es una autoridad fiscal auténoma por sus actos que realiza
tacitamente se estan dando las caracteristicas de un organismo fiscal auténomo que
aunque no este estipulado en su Ley en la practica realiza facultades que lo atribuyen
su naturateza juridica como un organismo fiscal auténome, por eso es necesario
hacer varias reformas a la Ley del ISSSTE para que ya no existan muchos problemas
que afecten al Instituto y como éonsecuencia existan ineficiencias en las

prestaciones, tanto para el trabajador, pensionado y los derechohabientes.
- 5

106




l

En conclusion el Instittto de Seguridad y Servicios Sociales para los
. Trabajadores del Estado es un organiérﬁo fiscal éuténorno. porque para la realizacion
de sus fines recauda aportaciones y cuotas, a través de la Subdireccién General de
Finanzas que en su articulo 51A del éstatuto Organico det Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajadof‘res del Estado establece diversas funciones y
. entre ellas esta captacion de los ingresos provenientes de esas aportaciones y
cuotas, en consecuencia tienen el icarécter de fiscal, que aungue no tieng un

procedimiento de ejecucién previsto en la Ley del ISSSTE, sus actos que realiza en la
practica tacitamente se dan todos los élementos para considerario al instituto como el
sujeto activo de toda relacidn juridica, por consiguiente se trata de un organismo fiscal
autdénoemo como o es el Instituto Mexicano de! Seguro Social.

C e
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3.5.COMPETENCIA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION

Cabe mencionar que el Tn:bunal Fiscéi de la Federacion es un tribunal
administrativo, ubicado dentro del !marco del Poder Ejecutivo sin sujecidon a las
autoridades que integran ese poder'y que actia por delegacion de facultades que la
ley le otorga; cuya finalidad, es m'antener la division de poderes y respecto a la
accion del poder Ejecutivo Federal, 'ya que se cred mediante una ley federal, con la
denominacién y reconocimiento de un tribunal administrativo dotado con plena
autonomia para emitir sus fallos, como lo establece el articulo 73, fraccion XXIX-H,
de la Constitucion Politica de ’051 Estados Unidos Mexicanos, que estipula lo
siguiente: ‘

'

!

“ARTICULO 73.-E} Congréso tiene la facultad:
XXXIX-H .- Para expedir leyes que instituyan
tribunales de lo contencioso administrative, dotados
de plena autonomia para:l dictar sus fallos, y que
tengan a su cargo dirimir las controversias que se
susciten entre la Administracién Piblica Federal o
del Distrito Federal y los particulares, estableciendo
las normas para su orgnnizaciﬁn, su funcionamiento,
el procedimiento y los recursos contra sus
resofuciones.”

Podemos concluir que ¢! Tribiunal es autdnomo, ya que como se expresa en
su exposicién de motivos de la Léy de Justicia Fiscal: "Ni el Presidente de !a
Republica ni ninguna otra autoridad administrativa, tendra intervencitn alguna
en los procedimientos o en las m#oluciones del tribunal. Se consagrara asi con
toda precisién, la autonomia orgéanica del cuerpo que se crea; pues el ejecutivo
piensa que si esa autonomia no se otorga de manera amplia no se puede hablar
propiamente de una justicia administrativa.”, éutonomia que se reitera en el
articulo 1°. de su Ley Organica. él Tribunal Fiscal de la Federacidn se ha ido
extendiendo de la materia fiscal aila administrativa, ya que dicho tribunal es de
caracter administrativo, el cual estd doiado de plena autonomia por disposicion
expresa de la ley. Es importante re:marcar que se trata de un tribunat tipicamente
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administrativo, ya que sus funciones jL::risdiccionaies encuentran campo de aplicacién
en distintas ramas y materias de la administracién publica federal y no sdlo el area
fiscal, pues pretende limitar o encasiillar la funcion jurisdiccional de tan relevante
- Cuerpo Colegiado exclusivamente a éla materia fiscal, seria tanto como alterar su
propia naturaleza juridica y desconocer por completo el objeto de sus facultades de
 jurisdiccion.

Asimismo, en la exposicion de motivos de que se trata, se tomd en
_ consideracidn que de acuerdo con el criterio sustentado por la Suprema Corte de
Justicia, el cobro de los impuestos', no constituye un derecho incorporado a la
capacidad privada de! Estado, sino &ue debe efectuarse mediante el ejercicio de
atribuciones de poder publico, que .se concretan en mandamientos unilaterales y
ejecutivos que no requieren para su validez ni para su cumplimiento la sancién previa
. de los drganos jurisdiccionales, sin perjuicio de que los particulares afectados puedan
a posteriori, iniciar en la via jurisdiccibnal la revisién de tales mandamientos; de alli
que no existe inconveniente alguno pjara establecer un'procedimiento jurisdiccional
. ante tribunales administrativos sila int;ervencién de éstos no coarta et derecho de los
particulares para ocurrir pesteriormente al juicio de amparo que tradicionalmente ha
sido en México el que ha ofrecido la vié para la revision de los actos administrativos.

La competencia, segun la dt?ctn‘na, es la aptitud ¢ facultad para conocer de
un determinado litigio. La competenﬁ:ia de los Tribunales sé determinada por fa

materia, la cuantia, el grado y el territo;rio.
1
]

En el caso de Tribunal Fiscall de la Federacion, la competencia por materia
se encuentra establecida en el articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de
la Federacion. Por razones de cuantia la competencia en ocasiones corresponde a la
Sala Superior, cuando ésta ejerce la facultad de atraccion que fe confiere el articulo
239 bis, fraccién |, del Cédigo Fiscél de la Federacién; y, en los demas casos

! . .
compete, a las Salas Regionales en determinadas resoluciones.
|
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_ En razén de grado, actualménte no existe distincién en este rubro, en virtud
de que tanto las Salas Regionales, 0(:)m0 la Sala Superior del Tribunat Fiscal de la
- Federacién actuan como érganos de p:rimera instancia.

|
Por io que toca a la competencia territorial, ésta se encuentra delimitada en
términos del articulo 31 de la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Federacién;
]

1
COMPETENCIA TERRITORIAL DEL TRIBUNAL
+

Gracias a la regionalizacién del Tribunat Fiscal de la Federacién, surgié la
competencia termitorial de las Satas: de dicho Tribunal Federal, en téminos
generales que aludia anteriormente al domicilio de las autoridades emisoras de las
resoluciones impugnadas en los juicios respectivos. Pero conforme a la reforma, se
modifican substancialmente las reglasipara 1a fijacion de la competencia territorial de
jas Salas Regionales de! Tribunal Fié‘.cai de la Federacion, abandonandose como
elemento determinante el domicilio dé la autoridad ordenadora, para en lo sucesivo
tomar en cuenta el domicilio fiscal del Edemandante, como lo estipula el articulo 31 de
la Ley Orgénica del Tribunat Fiscal de la Federacién.

“ARTICULO 31 .- Las Salas Regionales conoceran de los
juicios por razén del territorio respecto del lugar donde se
encuentra ¢l domicilio fiscal del demandante, excepto en
los siguientes casos: :

L. Se trate de empresas que formen parie del sistema
financiero en los términos de la Ley del Impuesto sobre 1a
Renta. ‘

IL. Tengan el cardcter de controladora o controlada en los
términos de la Ley de sobre la Renta y determine su
resultado fiscal consolidado. ,

1L El demandante resida en ¢l extranjero y no tenga
domicilio fiscal en el territorio nacional.

IV. El demandante resida en México y no tenga domicilio
fiscal. i

En los casos sefalados en las tres primeras fracciones,
serd competente la Sala Regional dentro de cuya
jurisdiccién territorial se encuentra la sede de la
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|
autoridad que dictd 12 resolucién impugnada. Tratindose
de la Fraccién IV se atenderd al domicilio del particular,
Cuando el demandante sea una autoridad que promueva
la nulidad de la resolucién administrativa favorable a un
particular, serd competente la Sala Regional dentro de

cuya jurisdiccién se encuentre la sede de dicha
autoridad.” '

t
i

El Tribunal tendra Salas Regionales integradas por tres magistrados cada una; en
la actualidad existen 11 Salas Regiof)a!es Metropolitanas cuya jurisdiccion sera el
Distrito Federal y el Estado de Morelos como o contempla el ariiculo 28 de la Ley
Orgénica del Tribunal Fiscal de Ja Federacion que a continuacién se senala:

i

“ARTICULQO 28.- El territerio nacional, para los

efectos del articulo anterior, 'se divide en las siguientes

regiones:

1. Del Noroeste, con Junsdu:clén en los Estados
de Baja California, Baja California Sur,
Sinaloa y Sonors. §

Ik Del Norte Centro, con jurisdiccién en los
Estados de Coahuila,
Chihuahua, Durango y Zacatecas.

IIL  Del Noroeste, con jurisdiccién en los Estados
de Nuevo Leon y Tamaulipas.

IV.  De Occidente, con jurisdiccién en los Estados
de Aguascalientes, Collma, Jalisco y Nayarit.

V. Del Centro, con ]unsdlccmn en los Estados de
Guanajuato, Mlchoacan, Querétaro y San Luis
Potosi.

VI. De Hidalgo Mexlco, con jurisdiccién en los
Estados de Hidalgo y de México.

VI. Del Golfo Centro, con jurisdiccion en los
Estados de Tlaxcala, Puebla y Veracruz.

VIII. De Guerrero, con jurisdiccién en el Estado de
Guerrero.

IX.  Del Sureste, con Junsdlcclfm en los Estados de
Chiapas y Oaxaca.

X. Peninsular, con jurisdiccién en los Estados de
Campeche, Tabasco, puintana Roo y Yucatan.

X1.  Metropolitana, con jurisdiccién en el Distrito.
Federal y en el Estado de Maorelos.”

i
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|
- COMPETENCIA MATERIAL DEL TRIBUNAL FiSCAL
| .

La competencia del Tribunal Fiscal se deriva de diversos ordenamientos
legislativos, como son; A) su propia Léy Organica y B) las leyes especiales. En su
Ley Orgéanica se consigna la competenc!:ia de las Salas del Tribunal en el articulo 11 y
las segundas, otorgan competencia a d;ichas Salas para conocer de las controversias
que surjan con motivo de su aplicacip')n o interpretacion, son: a) Ley del Seguro
Social, articulo 267; b) Ley de! Instituto de Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, articulo 54, y c) Ley Federal de instituciones de Fianzas, articulos 95 y

95 bis, etcetera. ‘
)
|

f

Del estudio de los ordenamientos arriba citados podemos dividir fa
competencia del Tribunal Fiscal en dos :tipos de juicios o casos: a) Caso general, y b)
Casos especiales.

|
CASO GENERAL !
!
i

La Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federacién, en su articulo 11,
fracciones | a IV, da competencia a las Salas Regionales en juicios que se inicien

contra resoluciones: ,

1

1 . Las dictadas polr autoridades fiscales
federales y organismos fiscales auténomos, en
que se determina la existencia de una obligacién
fiscal, se fije en cantidad liquida y se den las
bases para su liquidacién.
IL. Las que nieguen la devolucion de un ingreso,
de los regulados por el Cddigo Fiscal de la
Federacién, indebidamente percibidos por el
Estado o cuya devolucién proceda de
conformidad con las leyes fiscales.
IIL. Las que impongan multas por infraccién a
las normas administrativas federales.
IV. Las que causen un agravio en materia fiscal,
distinto a la que se refieren las fracciones
anteriores, !
{
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Como se puede observa, e;stos cuatro cases tienen en comdn aludir a
controversias referente a los ingresos de naturaleza fiscal (sea que deriven de
tributos, productos o aprovechamiclentos), que fueron las que inicialmente se
otorgaron como competencia y de 'alqui surge el nombre con que se conoce al
tribunal de anulacion, que ,enfmr-"erial federal es e! Tribunal Fiscal de la Federacién.
Por consiguiente, con estos cazos, ise pueden denominar como un juicio general
de anulacion, ya que las Salas Regio'nales del Tribunal Fiscal son competentes para
conocer de toda controversia de naturaleza fiscal que surge en materia federal.

|

Quedan comprendidos dentro.del caso general, los juicios de anulacién que
promuevan las autoridades contra;» resoluciones favorables a los particutares,
dictados con wviolacion de las leye's aplicadas, que versen sobre materia fiscal
respecto a alguno de los cuatros casos sefiatados.

En el multicitado articulo 11, Ieste precepto en su Ultime parrafo, agrega un

nuevo ¢aso: !
“El Tribunal Fiscal de la Federacié}u conocerd de los juicios que promuevan las
autoridades para que sean anuladas las resoluciones administrativas favorables a un
particular, siempre que dichas resoll;ciones sean de las materias sefaladas en las
tracciones anteriores como de su competencia.”

CASOS ESPECIALES {
|

Mientras gque como casos éspeciales tenemos que el mismo articulo 11,
fracciones V al X1V, de la Ley Orgénica del Tribunal Fisca! de la Federacidn sefiala
los casos de competencia espedél que se han ido incorporando;ya que no
solamente se consideran casos espéciales aquéllos cuya competencia se otorga en
leyes especiales, sino también Ig;s que derivan de la propia Ley Organica del
Tribunal Fiscal, en virtud de que efn forma paulatina se le han ido asignando y
parcialmente se incluyd lo relativo a contratos de obras plblicas pero no se.
consideraron los de suministros o lt.ISO de los bienes publicos, lo que indica que
quizas en un futuro no lejano et Tn’bl‘unal Fiscal de la Federacion se convierta en un
Tribunal Administrativoe de o Cor;tencioso. cuya competencia verse sobre la
controversia de tipo administrativo. | -

;
!
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t
SOBRE PENSIONES Y DEMAS PRESTACIONES SOCIALES, MILITARES 'Y

CIVILES.
|

El articulo 11, en su fraobiéﬁ V, primer parrafo, nos dice que las Salas
Regionales conoceran de los juicios que se inicien contra resoluciones * que nieguen
o reduzcan las pensiones y demas p'[estaciones sociales que concedan las leyes a
favor de los miembros del Ejército yj;de la Armada nacionai o de sus familiares o
derechchabientes, ¢on c¢arge a la bireccién de pensiones Militares o al Erario
Federal, asi como las que establezwr[ obligaciones a cargo de las mismas personas,
de acuerdo con ias leyes que otorgan ﬁichas prestaciones.”

1

Aclara, en su segundo pérrafolque * ceuando el interesado afirme, para fundar
. 'su demanda que le corresponde un mayor numero de afics de senvicio que ios
reconocidos por la autoridad respecti\a‘ra. que dehid ser retirado con grado superior al
que consigne la resolucion impugnac;a. o que su situacion militar sea diversa de ia
que le fue reconocida por la Secretarié de la Defensa Nacional o de Marina, segun el
caso; 0 cuando se versen cuestiones de jerarquia, antigliedad en e! grado o tiempo
de servicios militares, las sentencias de! Tribunal Fisca! sélo tendran efectos en
cuanto a determinacion de la cuantia‘} de la prestacion pecuniaria que a los propics
militares corresponda, o a las bases p';ara su depuraéién“.

En la fraccion V! del multicitado articulo 11 de la propia Ley Organica de!
Tribunal, establece que las salas ,Lregionales conecceran de los juicios contra
resoluciones “que se dicten en maten'a:a de pensiones civiles, sea con cargo al Eraric
Federal o al Institutc de Seguridad y; Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado™. i

De conformidad con el prece!pto legal antes mencionado, efectivamente el
Tribunal Fiscal de la Federacién si es competente para conocer de un asunto
. relacionado con el incremento de ung pension jubilatoria tal y como lo sostiene el
- criterio sustentade por la Segunda Saflla de Suprema Corte de Justicia de la Nacion

'+ gue anteriormente citamos.
|

i
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SOBRE INTERPRETACION Y CUMPLIMIENTO DE CONTRATOS DE OBRAS
PUBLICAS. |
En la fraccion Vil,. del articulb 11, se establece la competencia de las salas
regionales para conocer de los juiciosi que versen conira resoluciones * que se dicten
sobre la interpretacion y cumplimiento de los contratos de obras publicas celebrados
por las dependencias de la Administr:f—:cién Publica Federa! Centralizada”.
|
Bielsa justifica esta competencia al decimos que la “decision de todo litigio
promovido por la ejecucidn e ir%terpretacién controvertida de fos contratos
administrativos, es de la competencié de los tribunales contencioso- administrativos.
el fundamento y justificacion de est;a competencia estd en el objeto del contrato
administrativo; es decir, en el grado :de interés publico que el contrato contiene. Es
contrario al principio de la competencia jurisdiccional someter a tribunales civiles o
comerciales las contiendas surgidas en la ejecucién o cumplimiento de un contrato
administrativo. Tanto por el objeto (ratione materiae }, como por la administracion
publica (ratione personae), la oomp?tencia debe ser de los tribunales contencicso
administrativos . :

|

La redaccién de la mencionada fraccién VIl plantea problemas muy
interesantes, como lo son: a) La combetencia de las salas no incluye las resoluciones
que se dicten sobre la interpretacion y cumplimiento de contratos de obras publicas
celebrados por los organismos descgntralizados, y b) La competencia de las salas
regionales que incluye las resoluciones que se dicten sobre interpretacién vy
cumplimiento de contratos de obras piblicas, tanto de bienes muebles como de
inmuebles, celebrados por las dependencias del Ejecutivo Federal.

{

SOBRE RESPONSABIUDA!:{ES CONTRA SERVIDORES PUBLICOS.
|
El articulo 11 de la Ley Organica en su fraccion VI, establece como
competencia especial de las Salas dél Tribunal Fiscal, et conocimiento de los juicios
que se inicien en contra de las resoluciones que constituyan créditos por
respansabilidades contra servidores publicos de la Federacién, del Distrito Federal o
de los organismos puablicos descentréltados Federales o del propio Distrito Federal,

| 15
I
}



asi como también en contra de los particulares involucrados en dichas
responsabilidades.

La Ley Federal de ResponsaBilidades de los Servidores Publicos contempla
en su articulo 73, que: “El ser?\ddqr publico afectado por las resoluciones
administrativas que se dicten conforme a esta ley, podra optar entre interponer el
recurso de revocacion o impugnarlas directamente ante el Tribunat Fiscal de la
Federacién. La resolucién gue se dicte en el recurso de revocacion serd también
impugnabte ante el Tribunal Fiscal de%la Federacion.”

!

Si la competencia del Tribunal Administrativo sobre interpretacion y
cumplimiento de contratos de obras p;L'lblicas se fundamenta y justifica en el grado de
interés publico que el contrato tiene, I:'ﬂé'.:? razén y justificacién le asiste en que dicho
tribunal sea competente para ju!zgar de las resoluciones que constituyan
responsabilidades contra servidores:publicos del Estado, por actos que no sean
delictivos. Los problemas sobre respo:nsabilidades gue surgen entre el poder publico,
y su personal, deben examinarse 'por jueces consientes de los problemas del

personal publico. i

I
SOBRE GARANTIAS

i
{
t
|

De conformidad con el articulo 11 del multicitado ordenamiento fraccion IX las
Salas conoceran de los juicios que s:e inicien contra resoluciones “ que requieran el
pago de garantias de obligaciones fiscales a cargo de terceros”, esto es, de los
juicios que versen contra actos que' tienden a hacer efectivas las garantias que
terceros han otorgado, ya sea para; suspender el procedimiento administrativo de
ejecucion enderezado en contra del deudor, o para garantizar las obligaciones que
imponen leyes administrativas para t;al otorgamiento de una concesion 0 permiso
federal para operar ciertas actividades que originalmente le correspanden al Estado.
Hoy se extiende este caso al “pago de garantias a favor de la Federacion, el Distrito
Federal, los Estados vy los Municipios“.!

Se entiende que la fraccibn alude a aquélios casos en los que hay
participacion de la Federacion con el-j Distrito Federal, los Estados y los Municipios,

f
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en materia de inversiones, ya que el Trjbunal Fiscal no puede ser el competente para
conocer def page de garantias en materia exclusivamente local.
T
Cabe sefialar que de confonnidad con la naturaleza juridica del contrato de
fianza penal, las companias amoﬁzadés para otorgar ese tipo de garantia sdlo estan
obligadas a pagar e! importe de las . cantidades que fijen las pélizas respectivas
cuando se satisfagan los requisitos siggientes:

1°.- Que sean requeridas por el juez pénal que conozca del proceso respectivo, para

que dentro del término de 15 dias pres':enten al procesado en cuyo favor otorgaron la

fianza; !

2°.- Que esa notificacion se haga persénalmente;

3°.- Que dentro del término que al efecto se les fije, no cumplan con lo estipvlado.

4°.- Satisfecho o anterior, el juez pena) correspondiente debera remitir a la autoridad

administrativa competente las oonstanfcias que acrediten que se han satisfecho los
expresados requisitos, para que se Ies'requiera depago; y

' 5%- Que el requerimiento que se le r:mga por la autoridad fiscal sea debidamente

fundado. ;

!

En caso de inconformidad cont#‘a el requerimientg, las instituciones de fianzas

_ demandaran ante el Tribunal Fiscal de 'Ia Federacion la improcedencia del cobro.

t

Cuando en el trdmite de asur}to administrativo se hayan causado dafnos y
perjuicios a particulares, estando precisada la responsabilidad del servidor publico,
aquéllos podran acudir a las depeﬁdencias, Secretarias de Estado, entidades,
organismos descentralizados o la Seéretaria de la Contraloria y Desarroilo Social
para que ellas directamente reoonoizcan la responsabilidad de indemnizar ta
reparacion de danos en cantidad quuida Y, en consecuencia, ordenar el pago
correspondiente, sin necesidad de que' los particulares acudan a la instancia judicial
o cualquier otra, ;

Si el érgano del Estado niega Ié indemnizacién, o si el monto no satisface al
reclamante, se tendran expeditas, a su ‘e!eccién, la via administrativa o judicial.
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i
Es optativo para los paﬁicularés el acudir al juicio de nulidad o al juicio de

amparo en contra de la resolucién que’les niega el derecho a la indemnizacion o si la
i

que se le otorga es inferior a los dafios o perjuicios sufridos.
|

SOBRE MATERIAS DEL COMERCIO EXTERIOR.

La competencia para impugnér estas resoluciones deriva del articulo 11,
fraccion XI, de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacién, que
corresponden a 10s que recaen en e! recurso administrativo de revocacién previsto en
el articulo 94 de la Ley de Comercio Exterior, que en diez fracciones se precisan los
actos que puedan impugnarse a travéé de tal medio de defensa, correspondiendo a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico conocer del recurso contra las

. resoluciones compete conocer del re;t.:urso que contra ellas se interpongan, a la
Secretaria de Comercio y Fomento Indystrial.

]

SOBRE SANCIONES ADMINISTRA TIVAS A LOS SERVIDORES PUBLICOS
!
Las sanciones por faltas admini;trativas que a los servidores publicos puedan
imponerse, son: apercibimiento pn'vadb 0 publico; amonestacién privada o publica,
suspensién, destitucién del puesto, sancion econdmica e inhabilitacién temporal para

desempefiar empleos, cargos o comisié_nes en el servicio publico.
!

Compete al Tribunal Fiscal Fedéral conocer de la nulidad de las resoluciones
que a los servidores publicos federales se les impongan, conforme al articulo 1M,
fraccion XII, de la Ley Orgénica de dicho Tribunal.
|
SOBRE RESOLUCIONES RECAI'DAS EN RECURSOS ADMINISTRATIVOS EN
LOS CASOS ANTERIORES Y A L0$ QUE SE REFIERE LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO : -

Compete a las Salas del Tribunal Fiscal conocer la impugnacién de
, sentencias dictadas en el recurso admi}listrativo de revocacion del Codigo Fiscal de
la Federacidn; de las resoluciones que se dicten en el recurso administrativo de

‘revisidn prevista en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, con lo cual se
© 118
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amplia extraordinariamente ia competencia del Tribunal antes mencionado en su

articulo 11, fraccion Xl! de su Ley Ordénica.
!
+

SOBRE COMPETENCIA QUE OTORGAN OTRAS LEYES
b

Por dltimo, el articulo 11, fraccién XiV, compete al multicitado Tribunal
conocer de los juicios que se promuevan contra las resoluciones sefialadas en las
demas leyes como competencia del 1Ifribunal, bien podemos sostener que se estd en
presencia de una fraccion residua;l, llegado el caso de que en algun nuevo
ordenamiento se otorgara competencia a dicho Tribunal.(34)

La exposicion de motivos de la iniciativa de la nueva Ley Organica, expresa
que “la estructura del Tribunal Fiscal no puede permanecer inalterable frente al
avance de la regionalizaciéon a que“ se ha llegado en los asuntos fiscales de la
competencia de la Secretaria de Hac{ienda y Crédito Pablico, los que constituyen la
mayor parte de la materia de los jt’;icios promovidos ante el propio tribunal. Esta
circunstancia (se dice en esta exposicion) hace aconsejable y conveniente la creacion
de las Salas Regionales del mismb organo a fin de complementar con la fase
contencioso-administrativo el sistemé regional de defensa, al mismo tiempo que se
consigue acercar la justicia administréltiva a los lugares donde surgen los conflictos y
lograr gue el control de legalidad <|:|ue el tribunal ejerce se realice en forma mas
inmediata al contribuyente.” ‘

£n esta Ley Organica, actualmente en vigor, se amplid la competencia del
Tribunal Fiscal de la Federacion paira conocer de las resoluciones que constituyan
créditos por respeonsabilidades contra}servidores publicos de la federacidn; del Distrito
Federal o de los organismos descentralizados federales, asi como en contra de los
particulares involucrados en dichaé responsahilidades; de las resoluciones que
requieran e pago de garantias a favor de la federacion, del Distrito Federal, los
Estados y los municipios, asi como sus organismos descentralizados; de las
resoluciones que se dicten negando a los particulares la indemnizacién a que se
contrae el articulo 77 bis de la Ley Fiederal de Responsabilidades de los Servidores
Padblicos; y de las resoluciones que tr:aten las materias sefaladas en el articulo 94 de

la Ley de Comercio Exterior. 1

(3HMARGAIN MANATUOQ, EMILIO: Dcl: [o Contenciesos Administrative de Anulacién o de
Ilegitimidad; ed 7*; Edit. Pornia , México 1998, pigina 73-86
£ I
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Por su parte, la figura de la résolucién negativa ficta, se incorporé en la Ley
de Justicia Fiscal de acuerdo conE las dltimas orientaciones de la doctrina en
el afio de mil novecientos treintayéeis. y que tuvo como propdsito concederle
al particular una proteccién mas eﬁcfaz, para iniciar la defensa jurisdiccionai de sus
intereses respecto al fondo del prob:iema controvertido, a pesar del silencio de la
autoridad. I

En efecto, atendiendo a que It?s tribunales contenciosos administrativos, entre
ellos el Tribunal Fiscal de la Federacién, surgen del principio de que los actos del
poder ejecutivo en materia administ:’ativa y tributaria deben ser revisados por un
Srgano del mismo poder y no por otrcl) distinto, se estima que la figura de la negativa
ficta no se circunscribe a las atribuidas a las attoridades fiscales, en las hipétesis que
se encuentran dentro del ambito ;ie competencia del Tribunal Fiscal de la
Federacién, sino que al ampiiarse las materias de las que conoce este Grgano
jurisdiccional, esta figura es aplicabié a las instancias dirigidas a las autoridades
administrativas, cuyas resoluciones :expresas son impugnables ante este cuerpo
colegiado. i

Desde la vigencia de! primer Ciédigo Fiscal de la Federacion, se empezaron a
" impugnar resoluciones negativas fictas que no correspondian a la materia tributaria
sino a la administrativa, que dieron Iu:gar a que el Tribunal Fiscal emitiera la tesis de-
jurisprudencia nimero 125, que aparece publicada en la pagina 389 de la compilacion
de jurisprudencia de ese tribunal 1937- 1993, que a continuacion se transcribe:

¥ NEGATIVA FICTA.EL/ TERMINO DE NOVENTA
DIAS ESTABLECIDOEN! EL ARTICULO 92 DEL
CODIGO FISCAL DE, LA FEDERACION ES
APLICABLE A | LAS AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS.- la figura de la negativa ficta
establecida por el articulo 92 del Cédigo Fiscal de la
Federacion es atribuida | también a las autoridades
administrativas que no resuelven los recursos o peticiones
de los particulares en el término de noventa dias, en
relacidon con cuestiones que t::orresponden a la competencia
del Tribunal Fiscal de la Federacién, porque aunque el
precepto legal se refiere expresamente a las autoridades
fiscales, ello se explica porque originalmente el Tribunal

!
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Fiscal sdlo tenia competencia en materia fiscal y, por lo
mismo, debe inferirse ‘que al irse ampliando su
competencia en materia f scal y, por lo mismo, debe
inferirse que al irse ampllando su competencia el legislador
estimo innecesario hacer precisiones de vocabulario, puesto
que era légico que al darse esa ampliacién tendria las
caracteristicas de todo el sistema del juicio de nulidad. Asi
se desprende del articulo 26 de la ley orgfnica de este
tribunal  que dispone que cuando una ley otorgue
competencia al Tribunal Fiscal de la Federacion sin sefialar
el procedimiento o los alcances de la sentencia, se estard a
lo que dispongan el Cédigo Fiscal de la Federacién y la
propia ley. Por tanto, como'la figura juridica de la negativa
ficta tiene por objeto ei hacer posible el acceso a la
jurisdiccién contenciosa admmnstratwa y concretamente al
juicio de nulidad ante este tribunal, a pesar del silencio de
las autoridades, no pupden legalmente considerarse
inaplicable en relacién con las instancias formuladas a las
autoridades administrativas distintas de las fiscales, si sus
resoluciones expresas estin sujetas al control
jurisdiccional de este propio cuerpo colegiado.”

|
|
[
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3.6 LANEGATIVA FICTAY EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
ANTE TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION

f
PARTES EN EL JUICIO DE NU!.IDAD

Conforme a lo previsto en el articulo 198 del Cédigo Fiscal de la Federacion
son partes en el juicio contenciocso ac'iministrativo: el demandante; y ios demandados.
El demandante o el actor es quien promueve el juicio de nulidad y pueden tener ta}
caracter el particular o la au!oridad‘.administrativa. (cuando ésta pida la nulidad o
modificacion de la resolucion que fav‘orezca al particuiar).

El demandante podra auton'z?r en su demanda a un Licenciade en derecho
para que en su nombre reciba not‘rﬁbaciones, asi como para hacer promociones de
tramite rendir pruebas, presentar alegatos e interponer recurso, para cuyo efecto
debera dicho profesionista registrar s:u cédula de profesiones.

!

Son demandados: X
|. La autoridad que dicto la resoluciér_i impugnada.

iI. El titular de la dependencia o ent'idad de {a Administracién Pablica, Procuraduria

General de 1a Republica o Procuraddn‘a General de Justicia del distrito Federal, de la

que dependa la autoridad mencionada en fa fraccidn anterior.

Ill. Ia Secretaria de hacienda y Crédi{o Pablico:

a) Cuando se controviertan actos d;a autoridades federativas coordinadas, emitidas
con fundamento en convenios ;o acuerdos en materia de coordinacién en
ingresos federales. '

b) Cuando se controvierta el interés fiscal de la Federacion.
i

Como se advierte del precepté anterior se desprende que no hace referencia
en forma expresa quiénes son las par:tes cuando se impugna una resolucién negativa
ficta, vacio que a nuestro juicio, si bien no es transcendente, debe subsanarse para
regular en forma expresa esta ﬁg’ura. Al respecto, cabe mencionar que debe
considerarse como parte en los casoz.; de negativa ficta a la autoridad a la cual se le

atribuye e! silencio administrativo y aquétia a la que conforme a disposiciones de
|

1
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|
| caracter interno, tales como las Leyes Organicas ¢ Reglamentos Interiores, se

oforguen facultades expresas para resolver las instancias de los administrados.
Desde Iuego, también debe considera{rse como parte el titular de 1a Secretaria de
Estado u Qrganisme Descentraiizaéo de! que dependa la auteridad a la cual
comesponde resolver la instancia admi?istrativa correspondiente.

}
Por ofra parte, en materia contenciosa administrativa, y desde nuestro punto

de vista, la litis se integra con la resolucidon impugnada, la demanda y la
* contestacion. Sin embargo, cuando se trata de la impugnacién de una resolucion
negativa ficta, la litis se integra coh los escritos de demanda, ampliacion de

demanda, contestacion a la demanda y contestacion a la ampliacién de la demanda.

Conforme a lo previsto en el articulo 37 del Cédigo Fiscal de la Federacion, las
instancias o peticiones que se forrmﬂlen a las autoridades fiscales deberan ser
resueltas en un plazo de tres meses, t#anscuMdo dicho plazo sin que se notifique la
resolucion, el interesado podra considérar que la autoridad resolvié negativamente e
interponer los medios de defensa eﬁ cualquier tiempo posterior a dicho plazo,

' mientras no se dicte !a resolucion, o bie:n, esperar a que esta se dicte.
i

Del contenido del precepto antériormeme mencionado, se advierte que una
vez configuraba la negativa ficta el Iafadministr:-,ldo puede promover en cualquier
mbmento el correspondiente juicio de nulidad ante Tribunal Fiscal de la Federacién,
de donde se sigue que una primera peculiaridad de esta figura consiste en el término
para la interposicion de la demanda, el ;cual desde luego, no se encuentra sujeto a la
regla general de los 45 dias a que se refiere el articulo 207 del Cédigo Fiscal de la

Federacion. f
!

Come se ha venido diciendo, el medio idéneo para impugnar una negativa ficta
-@s el juicio de nulidad ante el Tribunal l?'iscal de la Federacién, ahora bien, sobre los
requisitos que debe contener el escrito!de demanda de conformidad con el articulo
208 del Cédigo Fiscal de la Federacion, son los siguientes:

“ARTICULO 208.- La demanda deberi indicar

L- El nombre y domicilio fiscal y en su caso domicilio
para recibir notificaciones del demandante,

IL.- La resolucién que se impugna.

.

123
i



|

|
HL- La autoridad o autoridades demandadas o el
nombre y domicilio del particular demandado cuando
el juicio sea promovido por la autoridad
administrativa.
IV.- Los hechos que den motwo a la demanda.
V.- Las pruebas que ofrezca.,
En caso de que se ofrezca prueba pericial o testimenial
se precisardin los hechos sobre los gue deban versar y
sefialaran los nombres y domicilios del perito o de los
testigos. i
V1.- Los conceptos de impugnacidn.
VIL- El nombre y domicilio del tercer interesado,
cuando lo haya. |
Cuando se omitan los datos previstos en las fracciones
I, II, y VI, el magistrado instructor desechari por
improcedente la demanda, interpuesta. Cuando se
omitan los datos previstos en las fracciones 111, IV, V
y VI, el magistrado instructor requeriri al
promovente para gue seiiale dentro del plazo de cinco
dias, apercibiéndolo que de no hacerlo en tiempo
tendra por no presentada' la demanda o por no
ofrecidas las pruebas, segin corresponda.
Se presume que el domicilio sefialado en 1a demanda es
el fiscal, salvo que la autoridad demuestre lo contrario,
El domicilio fiscal servird para recibir notificaciones
cuando no se sefiale uno convencional diferente.”

Respecto a este articulo y congreténdonos a nuestro estudio cabe comentar
' que: *

* En relacion a la fraccién Il qué establece como requisito de la demanda el
indicar la resolucion que se impugné, en este apartado el particular debe senalar
como tal a la resolucion negati\:'a ficta recaida a su instancia; esto es,
indubitablemente el silencio de la a;utoridad por un tiempo mayor a tres meses
puede considerarse por el promovente como una resolucién desfavorable a sus
intereses, resolucion que, se insiste, ¢;en todo caso con tal carécter debe impugnarse

ante el Tribunal Fiscal de la Federacion.
+

Por o que respecta a la fraccion Il relativa a la autoridad o autoridades
demandadas, en los términos de ta f%acdén f, inciso a), del articulo 198 del propio
Cédigo Fiscal, e particular debera sefialar como tal a la autoridad a la cual le
impute la negativa ficta respectiva; aéimismo, en los términos de la citada fraccion

de este Gltimo numeral enunciado, lar;nbién se deberd emplazar a juicio al titular de
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la dependencia o entidad de la Administracion Pablica Federal de la que dependa ia
autoridad omisa y, en sucaso a la Se[cretaria de Hacienda y Crédito Publico cuando
se controviertan actos de autoridades federativas ccordinadas emitidos con
fundamento en convenios o acuerdos en materia de coordinacién en ingresos
federales. :
Sobre 1a fraccion IV, relativa a Iés hechos que se den motivo a la demanda, se
l considera que el actor debe hacer una resefia de todos los hechos ocurridos con
anterioridad a la presentacion de su ihslancia; pero sobre todo, se piensa que en
este apartado el accionante debe sefalar |a fecha en que se presentd su promocion,
sosteniendo que como en el caso han transcurrido més de tres meses sin que la
autoridad le haya notificado resolucién:alguna recaida a la misma se ha configurado
{a resolucion negativa ficta en que esa ?via se impugna.

Por lo que respecta a la fracciéuf'I V, concemiente a las pruebas que se van a
ofrecer, independientemente de que | el actor podria ofrecer diversas pruebas
relacionadas con los hechos namrados, primordialmente el documento a ofrecer con

' tal caracter en la demanda de nuljdad, ademas del poder para acreditar la
personalidad en su caso, sera justamer:'nte copia de la instancia o peticién no resuelta
por ta autoridad; ello en el entendido dé que {as demas probanzas podrian ofrecerse
hasta el escrito fJe ampliacién de demanda, segin se infiere del articulo 210 del
propio ordenamiento legal. ‘

|

Por ultimo, quizd es la expretsién de conceptos de impugnacion {antes
agravios) a que se refiere fa fraccion Vi, el requisito que mas opiniones encontradas
ha generado tratdndose de esta ﬁguré juridica, ya que hay quienes sostienen que
respecto a las resolucionas de esta naturaleza el actor no esta obligado a expresar
concepto de impugnacién alguno en su: demanda, ello en virtud de que por lo pronto
no conoce las razones que tuvo la auto:n'dad para resolver en su contra; otros juristas
sostienen que excepcionalmente es ;:)revisible inferir o presumir el porqué de Ia
negativa de la autoridad, o incluso Iledame a conocer de la misma en forma verbal
sus razonamientos, siendo gue en estos casos, segun ellos, si se podrian expresar
ciertos- conceptos de impugnacion de fondo desde el escrito inicial de demanda

|
|
'
)
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i .
. tratdndose de una resolucién negativa ficta, os el genérico de falta de
. ]
fundamentacion y motivacion. '

Cabe mencionar que en ultimo pé'rrafo de dicho precepto legal, menciona en el
caso de que el demandante no ponga; su domicilio fiscal, se tomara en cuenta el de
_ domicilio que cite en la demanda en primer término tal y como lo sostiene la
siguiente tesis que sostiene el Triburial Fiscal de 1a Federacion que a continuacién
citaremos: '

DOMICILIO FISCAL.- REGLAS QUE DEBEN
OBSERVARSE CUANDO [EN LA DEMANDA DE
NULIDAD NO SE CITE.- Considerando que la
competencia por razén del territorio de las Salas
Regionales de este Tribunal Fiscal de 1a Federacion a
partir de 1993, la rige el domicilio fiscal de la parte
actora conforme a lo dispuesto por los articulos 31 de
1a Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Federacion y
208 del Cédigo Fiscal de la Federacidon; cuando en el
escrite de demanda no se sefiale el domicilio fiscal, en
primer término debe tomarse en cuenta el que se cite
en [a demanda de nulidad, incluido el seiialado para
oir y recibir notificaciones, apoyindose para ello en lo
dispuesto por el dltimo parrafo del articulo 208 citado,
que por presuncién legal le otorga tal cardcter, en
segundo término, y en ausencia de tal sefialamiento,
debe considerarse como domicilio fiscal el que se
desprenda de las constancias de autos, que ya esta
relacionade, més bien con el acto impugnado.
t

Incidente de Incompetencia No.
100(07)66/98/3758/98(3)282/98-I1.- Resuelto por el Pleno
de la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion,
en sesién de 12 de agosto de 1998, por mayoria de 7 votos
a favor y 2 en contra.- Magistrado Francisco Valdés
Lizarraga - Secretario Lic. Juan Carlos Gomez Velazquez.
{Tesis aprobada en sesion de 12 de agosto de 1998)

i
+
1

Es importante mencionar que cuando el particular en principio no conoce a

- ciencia ciertas las razones por las cuales la autoridad resolvié en su contra, se
- . - ‘. N .,

considera aventurado no esgrimir ningun concepto de impugnacion en la demanda,
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ello en virtud de que acorde con el pendltimo parrafo del articulo 208 en comento,
cuando en una demanda de nulidéd se omite sefialar, entre otros datos, los
conceptos de impugnacion, el fﬁagisﬁado instructor puede desechar por
improcedente la misma, No obstante ello, de darse el caso, se piensa que un
desechamiento de este tipo no traeria :apanejada la pérdida de la accién, por Io que el
particular perfectamente podria volver a impugnar la negativa ficta respectiva
mediante esta via, presentando dive:ersa demanda ante el Tribunal Fiscal de la
Federacién, aunque ya para ello habrja perdido mas tiempo.

Por otra parte, no se mnsidém realmente convincente la tesis de que en
- casos de excepcion, el particular si pngria inferir o presumir las razones que tuvo la
autoridad bara resolver en su contra,!y en base en esas presunciones esgrimir sus
conceptos de impugnacién en la demanda de nulidad, pues mientras esos
razonamientos no se den a conooeLr formalmente, los mismos no pueden tener
relevancia juridica alguna. En ofras palabras, los conceptos de impugnacién en una
demanda no pueden partir suposicionés o datos inciertos por parte de! demandante,
por lo gue tratdndose de esta instjtu:cién, se estima que el interesado no puede
esgrimir en su escrito inicial de demanda ningun concepto de impdgnacién de fondo
en cuarito a {a resolucién combatida, s'ino simplemente de forma, pese a que aquella
intencidén podia inferirse de la exposicidn de motivos de la Ley de Justicia Fiscal.

No obstante elie, existen Iosi siguientes precedentes del Tercer Tribunal
Colegiado en materia Administrativa del Primer Circuito y de la Sala Superior del
Tribunal Fiscal de la Federacion, en ios que sostiene que tratdndose de negativa

ficta, el actor si puede esgrimir agravios de fondo en su escrito inicial de demanda:
i
“NEGATIVA FICTA FIJACION DE LA LITIS EN
LA REGLA GENERAL Y CASO DE EXCEPCION.-
tratindose de negativa ﬁcta, la litis se fija, de manera
general con el escrito de contestacién a la demanda de
nulidad, en el que Ia autoridad fiscal correspondiente
de acuerde con lo ordenado por el articulo 204 del
Cédigo Fiscal de Ia Federacién, debe expresar los
hechos y fundamentos legales en que apoya la misma,
y con el escrito de ampllacmn a la demanda en el que
la parte afectada por la ncgatlva ficta expone los
argumentos que considere pertinentes en contra de
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esos hechos y fundamentos 'de derecho. Sin embargo
no existe motivo legal alguno que impida al afectado
que desde su demanda de nulidad establezca los
motives de anulacion por los cuales impugne la
legalidad de la resolucién materia de la negativa ficta,
pues, como situacién de hecho puede llegar a suceder
que el particular desde que promueva su demanda de
nulidad conozea o presumsa cuiles serin los
fundamentos de la resolucié:} y los combata.”

Informe que rinde su presidente de Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, correspondiente al_ afio de 1981,
Tercera Epoca, paginas 129 y 130,

]

“NEGATIVA FICTA.- ES UNA RESOLUCION QUE
DEBE SER JUZGADPA A LA LUZ DE LOS
FUNDAMENTOS Y MOTIVOS DADOS EN LA
CONTESTACION DE DEMANDA Y ACORDE A
LOS AGRAVIOS QUE SE HAGAN VALER TANTO
EN LA DEMANDA COMO EN LA AMPLIACION
DE AQUELLA.- Si bien es cierto que cuando la
materia en el juicio de nulidad esta constituida por una
resolucion negativa ficta, por regla general el
particular desconoce los fundamentos y mativos que
llevaron & la autoridad, a que se configurara tal
resolucion, sin embargo, no es menos cierto que el
particular, desde el escrito inicial de demanda, puede
plantear agravios en contra de la resolucién negativa
ficta, ello en virtud de que al momento de interponerse
el recurso administrativo a que recayé la resolucién
negativa ficta, ¢l promovente tiene pleno conocimiento
de los fundamentes y motivos de la resolucion expresa
combatida en ese medio de defensa; por tanto, si en el
escrito inicial de demanda se vierten conceptos de
nulidad tendientes a combatir la fundamentacién y
motivacion de la negativa ficta, la Sala del
conocimiento debe examinar tales argumentos, sin que
ello contravenga lo dispuesto en los articulos 210 y 215
del Cédigo Tributario Federal, toda vezr que la
contestacién a la demanda no puede variar
radicalmente a la fundamentacién y motivacién
contenidas en ia resolucién expresa que se combatié en
el recurso administrativo al que recayd la negativa
ficta; pues de acuerdo con lo dispuesto en el articulo

237 del Cadige Fiscal Federal, las sentencias que dicte
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este cuerpo colegiado deben examinar en su conjunto
los agravios, causales de ilegalidad y los razonamientos
vertidos por las partes en la fase postulatoria la cual se
inicia con la presentacién de la demanda, a fin de
resolver la cuestion efectivamente planteada.”
Revision No. 801/86.- resuelta en sesién de 24 de marzo
de 1988, por unanimidad de 8 votos.- Magistrado

* Ponente. Gonzalo Armienta Calderén.- Secretario: Lic
José Raymundo Renteria Hernindez.

Revista del Tribunal Fiscal de l2 Federacién No. 3,
correspondiente al mes de marzo de 1988, pigina 38.

|

. Por otra parte respecto, a los documentos que se deben adjuntar a la demanda, de
|

conformidad con el articulo 209 del multicitado Cédigo Tributario Federal sefiala que:

“ARTICULO 209.- El demandante debers adjuntar a
su instancia:
{.- Una copla de 1a misma para cada una de las partes
y una copia de los documentos anexos para el titular a
que se refiere Ia fraccién 11T del articulo 198 o, en su
caso, para el particular demandado.
IL.- El decumento que acredite su personalidad o en el
que conste que le fue reconocida por la autoridad
demandada, o bien sefialar_los datos del registro del
documento con el que acredite ante el Tribunal Fiscal
de la Federacién, cuando 'no gestione en nombre
propio.
I1l.- El documento en que conste el acto impugnado o,
en su caso, copia de la instancia no resuelta por la
autoridad.
IV.- Constancia de la notificacién del acto impugnado,
excepto cuando el demandante declare bajo protesta
de decir verdad que no recibié constancia o cuando
hubiera sido por correo. Si la notificacion fue por
edictos deberid sedalar la fecha de la daltima
publicacién y el nombre del 6rgano en que ésta se hizo.
V.- El cuestionario que debe desahogar el perito, el
cual deberd ir firmado por ¢l demandante.
VL- E! interrogatoric para el desahogo de la prueba
testimonial el que debe ir firmade por el demandante,
en los casos sefialados en ultlmo parrafo del articulo
232, i
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VII Las pruebas documentales que ofrezca.

Los particulares demandaﬁtes deberin sefialar, sin
acompaiiar, fos documentos que fueron considerados
en el procedimiento administrativo como conteniendo
informacién confidencial o comercial reservada. La
Sala solicitard los documentos antes de cerrar Ia
instruccion, !
!

Cuando las pruebas documentales no obren en el
poder del demandante o cuando no hubiera podido
obtenerlas a pesar de tratarse de documentos que
legalmente se encuentren a su disposicion éste debera
sefialar ¢l archivo o [ugar en que se encuentran para
que a su costa se mande expedir copia de ellos o se
requiera su remisién cuando ésta legalmente posible.
Para ese efecto deberd identificar con toda precisién
los documentos y tratindose de los que puede tener a
su disposicién bastard con que acompaiie copia de la
solicitud debidamente presestada por 1o menos cinco
dias antes de la interposicibn de la demanda. Se
entiende que ¢l demandante tiene a su disposicién los
documentos, cuando legalmente pueda obtener copia
autorizada de los originales'o de las constancias. En
ningiin momento caso se requerird el envio de un
expediente administrativo.

Si no se adjunta a la demanda los documentos a
que se refiere este precepto,: el magistrado instructor
requerird al promovente para que los presente dentro
del plazo de cinco dias. Cuando el promovente para
que los presente dentro de dicho plazo y se trate de los
documentos a que se refieren las fracciones 1 a [V, se
tendrd por no presentada la demanda. Si se trata de
las pruebas a que se refiere las fracciones V, VI, y VIL
las mismas se tendran por no ofrecidas.

Cuando en el documento en el que conste el acto
impugnado a que se refiere la fraccién i1 de este
articulo, se haga referencia 2'informacién confidencial
proporcionada por terceros independientes, obtenida
en el ejercicio de las facultades a que se refieren los
articulos 64-A y 65 de 1a Léy del Impuesto sobre la
Renta, el demandante se abstendri de revelar dicha
informacién. La informacién confidencial a que se
refieren los articulos citadés no podrd ponerse a
disposicién de los autorizados en la demanda para oir
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y recibir notificaciones, salvo que se trate de los
representantes a que s refieren [os articulos 46,
fraccién IV y 48 fraccion VII de este cédigo.”

Sobre dicho articulo, es conver"liente comentar lo siguiente;

Independiente de que el parﬁé::t:lar tendria que adjuntar a su demanda una
copia de la misma para cada una de las partes, una copia de todos los documentos
anexos para el titular de fa dependen‘cia de 1a que dependa la autoridad a la cuatl le
imputa la negativa ficta v, en su caso, el documento con el que acredite su
personatidad; la fraccién Il del numera1 transcrito establece también expresamente
que tratandose de este tipo de :mpugnacnones, el interesado debe adjuntar a su
demanda copia de la instancia no resu:eita por |la autoridad.

[
Ademas, se piensa que es muy importante en que dicha copia de la instancia
no resuelta obre muy claramente el sello recibido por parte de la autoridad, asi como
la fecha de dicha recepcion, ello a efecto de que pueda determinarse con toda

precision si en el caso ya transcumid el término para la configuracion respectiva.

Asimismo, debe sefialarse que si actualmente se omite adjuntar a la demanda
copia de ia instancia no resuelta por; la autoridad, e! magistrado instructor debera
requerir al promovente para que la présente déntro de un plazo de cinco dias, y en
caso de no hacerlo, se tendria por no pi)resentada la demanda.

Por lo que hace a fraccidn IV relativa a adjuntar la constancia de notificacion
del acto impugnado, resulta obvio quef dicha constancia no existira tratdndose de la
negativa ficta, y asimismo, en nuestra opinion, el actor tampoco tendria la obligacion
. e hacer ninguna declaracién bajo prétesta de decir verdad en el sentido de que no
recibié la misma. :

Respecto a la fraccién Vil concemiente a las pruebas documentales que se
ofrezcan, es claro gue si el actor c;:frecié otras pruebas en su demanda debe
adjuntarlas a la misma. En caso de no hacerlo, también el magistrado instructor

requerira al promovente para que subsane su omision dentro de! mismo plazo de

|
|
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cinco dias, y en el supuesto de no subsanaria, se tendran como no ofrecidas dichas
probanzas. |
|
CONTESTACION A LA DEMANDA. i
Una vez admitida ia demandé, el magistrado instructor emplazard a las
autoridades demandadas, para que contesten la demanda dentro de los cuarenta y
cinco dias de conformidad con el articulo 212 de Cédigo Fiscal de la Federacion que
a continuacién transcribiremos:

1

\

“ARTICULO 212.- Admitida la demanda se correrd
traslado de ella al demandado, emplazindolo para que
le conteste dentro de los cuarentz y cinco dias
siguientes & aquél en . que surte efectos el
emplazamiento. El plazo para contestar la ampliacién
de la demanda sera de veinte dias siguientes a aquél
en que surta efectos la notificacién del acuerdo que
admita !a ampliacién. Si nose produce la contestacién
a tiempo ésta no se refiere a todos los hechos, se
tendrin come ciertos los .que el actor impute de
manera precisa al demandado, salve que por las
pruebas rendidas o por hechos notorios resulien
desvirtnados. !

Cuando alguna autoridad que deba ser parte en el
juicio no fuese sefialada por el actor como demandada,
de oficio se le correrd traslado de la demanda para
que la conteste en el plazo a que se refiere el parrafo
anterior.

Cuando los demandados fueren varios ¢l término para
contestar les correri individualmente™

El demandado debera expresar eﬁ la contestacion y contestacién a la ampliacion
" de la demanda de conformidad con el ;artl'culo 213 del Codigo Fiscal de la Federacion
que estipula lo siguiente: !

“ARTICULO 213.- El demandado en su contestacién y
en la contestacién de la ampliacién de la demanda,
expresara: '

L- Los incidentes de previo y especial pronunciamiento
a que haya lugar.

IL- Las consideraciones que a su juicie impidan se
emita decisién en cuanto al fondo, o demuestren que no
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I
ba nacido ose ha extinguid& el derecho en que el actor
apoya su demanda. l
IIL- Se referiria concretamente a cada uno de los
hechos que el demandante le impute de manera
expresa, afirmindolos, negindolos, expresando que los
ignora por no ser propios o exponiendo como
ocurrieron, segiin sea el caso.
V.- Los argumentos por ‘medio de los cuales se
demuestre Ia ineficacia lde los conceptos de
impugnacién. |
V.- Las pruebas que ofrezca.’
En caso de que ofrezca prueba pericial o testimonial, se
precisarin los hechos sobre los que deban versar y
sefialaran los nombres y domicilios del perito o de los
testigos. Sin estos sefislamientos se tendrin por no
ofrecidas dichas pruebas”.

|

Asimismo, es importante comentar que si no se produce la contestaciéon en
tiempo o ésta no se refiere a todos los hechos, en principio se tendrdn por ciertos los
que el actor le impute de manera expresa a la autoridad demandada. De aqui que
muchos litigantes tratdndose de negatlva ficta, opten desde su escrito inicial de
demanda por hacer una narracion detaﬂada de todos los hechos que hasta e!
momento dado la auteridad no contestara la demanda en tiempo o no se refiriera en
forma concreta a todos y cada uno de ésos hechos, como lo ardena la fraccién Lil del
segundo numeral transcrito, los mismos se tendrian por ciertos salvo que por
cuestiones notorias resultasen desvirtuados.

Por su parte, el articulo 215 del deiéo_F iscal de la Federacion dispone:

f

“ARTICULQO 215.- En la contestacién de la demanda
no podrin cambiarse los fundamentos de derecho de la
resolucién impugnada.

En caso de resolucién negativa ficta, la autoridad
expresard los hechos y ¢l derecho en que se apoya la
misma.

En la contestaciéon de la demanda o hasta antes del
cierre de la instruccion, la autorldad demandada podra
allanarse a las pretensiones del demandaante o revocar
Ia resolucién impugnada.”
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El articulo 215 del propic ordenamiento legal sefiala que tratandose de
negativa ficta la autoridad al contestar la demanda debe expresar los hechos y el
derecho que se apoya la misma, lo que en otras palabras quiere decir fundar y
motivar su resolucion, y dicha auton'd;ad, no argumenta nada en la contestacion a la
demanda entablada en su contra, debe inferirse que la autoridad no estuvo en
posibilidad de fundar y motivar su actuacion, y por consiguiente, se reitera, la
negativa ficta de referencia debe se;r considerada como .ilegal por no motivara y
fundamentarla, y por consiguiente debe declararse su nulidad justamente por dichos
vicios de falta de fundamentacién y mfotjvacién, ello, con base a la referida fraccion Il
del articulo 238 del Cédigo Fiscal de Ilé Federacién. De aqui la importancia de que se
haga valer, previsoriamente, e! agra;vio genérico de |a falta de fundamentacién y
motivacion desde el escrito inicial de demanda

De lo anterior cabe mencionar Ios s:gulentes criterios -del Tribunal Fiscal de la
Federacién:

|
“NEGATIVA FICTA.- SOLO SE PUEDE FUNDAR
POR LA AUTORIDAD ' AL CONTESTAR LA
DEMANDA.- Las autoridades, al contestar la
demanda de negativa ficta deben fundar y motivar el
acto impugnado, porque de no hacerlo ocasiona la
pérdida de la oportunidad procesal de fundar dicha
negativa con posterioridzid, de lo contrario, se
desvirtuaria el concepto de la negativa ficta y se
ocasionaria una violacién nl articulo 204 del Cédigo
Fiscal de Ia Federacion.” f

I
Revisién No, 509/75 .- Resuelta el 4 de mayo de 1976 por
unanimidad '

Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion
correspondiente al segundo Trimestre de 1976, pagina 91.

NEGATIVA FICTA.- CUANDO LA AUTORIDAD
DEMANDADA PRODUCE SU CONTESTACION
VALIDAMENTE PUEDE HACER SUYA LA
RESOLUCION EXPRESA.- El Articulo 215 del
Céodigo Fiscal de la Federacién, es claro al establecer
que en caso de negativ:'n ficta, las autoridades
demandadas al producir . su contestacién, deben
expresar los motivos y fundamentos que se apoyan la
misma. De tal disposicién y del estudio concatenado
con lo previsto por los numerales 212 y 213 del mismo
ordenamiento, debe entenderse que no hay
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impedimento de ley alguno Ten el sentido de que la
autoridad demandada al 'contestar la demanda
negativa ficta no pueda hacer suya Ia resolucién
expresa que hubiera recaido a Ia instancia del
demandante, no importande que ésta no hubiera
recaido a la instancia def demandante, no importando
que ésta no hubiera sido notificada previamente a la
instauracién del juicio de nulidad, pues dichas
disposiciones en ninglin' momento prohiben
expresamente tal situacién.: Es por ello que si Ia
autoridad al contestar la demanda, expome como
motivos y fundamentos de la resolucién negativa ficta,
controvertida, eflo es legal, pues no se viola Ia garantia
juridica alguna del gobemadg.”

Juicio Atrayente No. 395/92/512/91 - resuelto en sesion
de 2 de marzo de 1995, por mayona de 6 votos a favor,
cen los resolutivos y 1 en contra, Magistrada Ponente:
Ma. Guadalupe Aguirmre Soria.- Secretaria Lic. Ma.
Eugenia Rodriguez Pavon. '
RTFF 3" Epoca, Afio V111 No. 88, abril de 1995 pagina 11
|
|
AMPLIACION DE LA DEMANDA !
|

Posteriormente y una vez que sfea notificada al actor la contestacién a la
demanda, éste tiene el derecho de ampliarla, en el término de 20 dias, mediante el
escrito correspondiente en el que deberd expresar fos agravios que le causen los
motivos y fundamentes expresados coimo sustento legatl de la resolucion negativa

ficta. Como se puede observar en el articulo 210 del Cédigo Tributario Federal que

sefiala lo siguiente: ’

“ARTICULO 210.- Se podr!ﬂ ampliar la demanda,
dentro de los veinte dias siguientes a aquel en que
surta efectos la notificacién del acuerdo que admita su
contestacibn, en los casos siguientes:

L Cuando se impugne una negativa ficta;

II. Contra el acto principal del que derive el
impugnado en la demanda, asi como su notificacién,
cuando se den a conocer en la contestaclon,

- III. En los casos previstos por el articulo 209-Bis.

IV. Cuando con .motive de la contestacién, se
introduzcan cuestiones que sin violar el primer
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parrafo del articulo 215 no slean' conocidas por el actor
al presentar la demanda, !

En el escrito de ampliacion de demanda se deberd
seiialar el nombre del actor y el juicio en que se actiia,
debiendo adjuntar con las copias necesarias para el
traslado, las pruebas y doéumentos que en su caso
presenten, ;

Cuando las pruebas documentates no obren en poder
del demandante o cuando no hubiera podido
obtenerlas a pesar de tratarse de documentos que
legalmente se encuentren, a su disposicion, sera
aplicable en lo conducente Io dispuesto en el penaltimo
parrafo del articulo 209 de cste Caodigo.

Si no se adjuntan las copias a que se refiere este
articulo, el magistradoi instructor requerirg al
promovente para que las presente dentro del plaze de
cinco dias. Si el promovente. no las presenta dentro de
dicho plazo, se tendri por no presentada la ampliacién
a la demanda. Si se trata de las pruebas documentales
o de los cuestionarios dirigidos a peritos y testigos, a
que se refieren las fracciones V, VI y VII del articulo
209 de este Cadigo las mismas se tendrin per no
ofrecidas”. r

En los términos de la fraccion | del articulo anterior, queda perfectamente
establecido que cuando se impugna:una resolucién negativa ficta el actor tiene
derecho de ampliar su demanda. A par:ﬁr de la reforma fiscal para 1996 el escrito de
ampliacion de demanda debera presentarse dentro de los veinte dias siguientes a
aquel en que surta efectos la notif'cacién de acuerdo por que se admita la
contestacion (antes el término para amphar la demanda era de cuarenta y cinco
dias).

) l

También conforme a dicho numeral, cuya redaccion quedé francamente
imprecisa después de la reforma aludida, el actor de su escrito de su ampliacion
debe sefialar su nombre v e! nimero dél juicio en que se actua. De igual forma debe
adjuntar, con las copias necesariasipara su traslado, las diversas pruebas y

'documentos que en e} caso presente.
!
)
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Ahora bien, como se ha dicho, juna vez que el actor conoce los fundamentos y
motivos de la resolucién negativa ﬁctq impugnada, dados a conocer por |a autoridad
de su contestacién de demanda, resulta indubitable que sera hasta este momento
procesal oportuno, es decir, en su eécrito de ampliaciébn cuando pueda hace valer
conceptos de impugnacién de fondo en conira de dicha resolucion ficta.

“NEGATIVA FICTA.- SI LA ACTORA NO
DESVIRTUA LOS FUNDAMENTOS Y MOTIVOS
JUSTITIFICATIVOS DE LA MISMA, PROCEDE
RECONOCER LA VALIDEZ DE LA RESOLUCION
NEGATIVA FICTA IMPUGNADA. - Con
fundamento en el articulo 68 del Cédigo Fiscal de la
Federacién, los actos de autoridad se presumen de
legales. Ahora bien, si la parte actora no formula su
ampliacién a la demanda es evidente que no desvirtiia
Ia legalidad de los fundamentos y motivos justificativos
sefialados por la autoridad en el momento de contestar
¥ por ende es procedente reconocer la validez de Ia
resolucién negativa ficta impugnada, en los términos
del precepto legal invocado.?

Juicio No. 1151/94; Sentencm de 12 de septiembre de
1995, por unanimidad de vOtos.- Magistrado Instructor:
Manuel Castellanos Tortolero.- Secretaria Lic. Leticia
Cordero Rodnguez RTFF 3;* Epoca, Afio VIIL, octubre
de 1995, pagina 46. i

:
|

CONTESTACION A LA AMPLIACIOI\; DE LA DEMANDA

De conformidad con et articulo 212 del Caodigo Fiscal de la Federacién, el cual
' ha quedado transcrito con anteﬁoridacj, el término que ahora tendra la autoridad para
contestar la ampliacién de la demandé, sera de los veinte dias siguientes a aquet en
que surta efectos la notificacién del acuerdo que admita la ampliacién {antes también
" dicho término era de cuarenta y cinco aias).

]

Independientemente de que e%| escrito de contestacion a la ampliacion de
demanda también debe reunir todos |0s requisitos a que se refiere el articulo 213 del
propio Cédigo Fiscal, resulta claro qfue en los términos de la fraccidn IV de ese
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numeral, la autoridad en dicho escrito contestatorio podréa esgrimir sus argumentos
- de defensa en conlra de los conceptos de impugnacién hechos valer por el actor en
" su ampliacion. Como se ha comentadct: esta instancia de contestacién a la ampliacién
de demanda fue formalmente reconocida hasta nuestro Cédigo en vigor.

En sintesis, tratdndose de la 'impugnacién de una resolucion negativa ficta
conforme a la legislacion actual, 1a I:itis en el juicio fiscal quedara integrada de la
siguiente manera: |
L Con la demanda en Ia“ que de acuerdo con lo expuesto el actor no
estara obligado ha esgfimir conceptos de impugnacion de fondo, sino
se aconseja esgrimir ‘el genérico de falta de fundamentacion y
motivacién. i

. Con la contestacion de demanda, mediante ia cual, de conformidad
con el articulo 215 delf Codigo Fiscal de la Federacion la autoridad
estara obligada a funda:r y motivar su resolucion de negativa ficta.

1. Con la ampfiacion a la demanda en la que el lector podra esgrimir sus

conceptos de impugna’cién de fondo en contra de la resolucién
impugnada, una vez que ya conoce las razones fundatorias de !a
misima expuestas por la: autoridad por la autoridad en su contestacion.

v. Con la contestacion a la ampliacion de demanda, mediante la cual la

autoridad podra hacer valer sus argumentos de defensa a efecto de
demostrar la ineficacia de los concaptos de impugnacion esgrimidos
por el actor en su escritc'p de ampliacién.

|
|

i
En los puntos esenciales monra lo anterior el siguiente precedente de la
Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion:
' i

“RESOLUCION NEGATIVA FICTA.- SU NULIDAD
PUEDE ANALIZARSE A LA LUZ DE LOS
ARGUMENTOS Y EXCEPCIONES HECHOS
VALER POR LAS PARTES EN LA DEMANDA,
CONTESTACION DE. DEMANDA Y
AMPLIACIONA LAS MISMAS.- De conformidad con
el articulo 237 del Cédigo Fiscal de 1a Federacién en
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vigor, las sentencias de este Tribunal deberiin ocuparse
de todos y cada uno de los puntos controvertidos de la
resolucién impugnada, por lo que tratindose de una
resolucién negativa ficta los' puntos controvertidos en
ella se integran con la contestacién de la demanda en
que se dan los motivos y fundamentos de la resolucion
negativa ficta, con la ampliacién de la demanda donde
se impugnan diches motivos y fundamentos y con la
ampliacion a la contestacién; pues con base en todos y
cada uno de esos documentos se integra la litis que
debe ser resuelta en el juicio de nulidad. En tal virtud,
en los casos de resolucienes negativas la sala de este
Tribunal puede ocuparse de cuestiones planteadas en
el juicio de nulidad no obstante que no formen parte
de la instancia administrativa antecedente de Ia
resolucién negativa ficta, ddndose la excepcién a la
regia general que prevé la jurisprudencia de este
Tribunal No. 297, reformada por el acuerdo G/27/89
de 2 febrero del afio en curso, pues en estos casos no se
da el supuesto previsto por dicha jurisprudencia toda
vez que existe igualdad procfsal entre las partes.”

Revision No. 2224/86.- Resuelta en sesion de 11 abril de
1989, por mayoria de 6 votos y 2 en contra.- Magistrado
Ponente: Armando Diaz Olivares.- Secretaria Lic. Ma. de
Jesas Herrera Martinez. ' ]

Revistz del Tribunal Fiscal :de la Federacion no. 16,
correspondiente al mes de abri|l de 1989, pagina 25

Asimismo y en relacion con I(:) anterior, se pasa a transcribir, en nuestro
concepto, una de las mas valiosas 1teasis del Tribunai Fiscal de la Federacion en
materia de negativa ficta, la cual dejfaba muy en claro su manejo, y coincide con
mucho de lo hasta aqui expuesto:

“NEGATIVA FICTA.- CARACTERISTICAS DE
LOS JUICIOS PROMOVIDOS EN SU CONTRA.-
Del estudio relacionado de los articalos 92, 192,
fraccion TV, 194, 204 y 176 fraccidén II, inciso 4 que
reguian lo relativo a los juicios en los que se impugna
una resolucibn  negativa ficta se infiere que sus
caracteristicas bdsicas son las siguientes: 1.-
Transcurrido el término que la ley fija para resolver
una instancia ¢ contestar una peticidén, o en su defecto
en 90 dias, el afectado podri, en cualquier tiempo,
demandar su nulidad ante €l Tribunal Fiscal ; 2.- en
principio, el actor no podri sefialar en su demanda los
conceptos de nulidad, lo que sblo podra hacer hasta la
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236 del propio ordenamiento legal. (*) !

i

ampliacién , después de que; la conozca, al notificdrsele
¢l acuerdo relativo a la contestac:én, con copia de ésta;
3.- Excepcionalmente, es posuble plantear los conceptos
de nulidad, desde la demanda, cuando 1a negativa se
configura en un recurse administrativo; 4.- en la
contestacion de demanda jla autoridad tendri Ia
obligacién de dar hechos y ¢ derecho en que funde la
negativa, y si no cumple con ello, procesalmente se
tendri que nuolificarse para el efecto de que se
resuelva favorablemente la instancia o peticién; 5.- Si
no bay contestacién, no es posible que se dicte un
acuerde y se corra traslado con copia de la
contestacién, por lo que no cabe la ampliacién; 6.- Si
existe la contestacién deberi emitirse el acuerdo
correspondiente y notificarse personalmente al actor
con copia de la contestacibn; 7.- en esta ultima
hipétesis el actor podrd ejercitar su derecho de
ampliar la demanda, pero si no lo hace se tendrd que
estar en la presuncion de validez: 8.- De la ampliacién
se tendri que correr traslado a la demandada para
que pueda contestaria; 9.- La litis sobre la gue tendri
que versar la sentencia se integrard con la negativa
ficta, a2 demanda, Ia contestacién, la ampliacién y la
contestacién a la misma.” '

Revisién No. 1091/81.- Resluelta en sesion de 19 de
agosto de 1982, por unanimidad de é votos.- magistrado
Ponente: Mariano Azuela Giiitrén - Secreiana Lic. Ma.
del Carmen Arroyo Mareno.

1

Por dltimo, en los términos dei articulo 235 del Cédigo Fiscal de la Federal, diez

dias después de que haya concluidcts la substanciacion del juicio, el Magistrado
Instructor nofificard por lista a las partes que tienen un témmino de cinco dias para
formular alegatos por escrito, los que si son presentados en tiempo, deberan ser
considerados al dictarse la sentencia.iAl vencer dicho plazo de los cinco dias, con
-alegatos o sin ellos, quedara oerrade‘l la instruccién sin necesidad de declaratoria
expresa, debiendo la Sala del conocimiento pronunciar su sentencia dentro de los
sesenta dias siguientes, esto uitimo dt;a conformidad cen lo dispuesto por el articulo

|

(") cédigo Fiscal de [a Federacién vigente hasta el afio 2000

1

|
!
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3.7 EFECTOS DE LAS SENEN&IAS PRONUNCIADAS POR EL TRIBUNAL
FISCAL DE LA FEDERACION EN NiIATERIA DE NEGATIVA FICTA.
t
‘i
Los ciudadanos afectados por las resoluciones de autoridad administrativa al
tener conocimiento de que existen Tn‘l%unales con jurisdiccién para impartir justicia en
ese ramo, adquieren confianza en el}sistema de Estado de Derecho que repetidas
veces se les han inculcado y hecho saber por eso la ciudadania acude al Tribunal
Fiscal de la Federacién cuando sef ha viclado un derecho por una autoridad,
entonces decide iniciar e} procedimiebto ante dicho tribunal como anteriormente ya
expusimos. :
Por eso es necesario que el e;sludio de los efectos de las sentencias de los
Tribunales de Jurisdiccion Administraftiva, debe dar repuesta a los planteamientos
expuesto por cada ciudadano y que va desde la existencia justicia administrativa y
con o que coadyuva a ia man'rfestacicf&n da confianza en el medio social: por 1o tanto
es necesario mencionar sus efectoé de la resolucién administrativa en materia
negativa ficta, pero antes hay que me|ncicnar que se entiende por sentencia fiscal y
algunas peculiaridades que la diferenc;ian de otras materias.

:

|
Efectivamente, la sentencia es una institucion juridica universal que en el

tiempo y en el espacio es la mas antibua de todas y ella nace con el derecho y que
su vivencia mas directa y que deja ve;r en sus elementos a la Ley y a Themis, quien
con su espada hace valer aquélla virtud de su sagrada funcion la justicia. En el libro
especial del 45 Aniversario del Tribunal Fiscal de la Federacion se analizé sobre e!
tema de la sentencia fiscal por el autor el Lic. Réne Gonzalez de la Vega en donde
da diferentes conceptos de que se det_;>e entender por sentencia.

Por ejemplo, el autor Ugo Rocco considera que la sentencia " es un acto por
el cual el Estado, a través del 6rgano.jurisdiccional que destina a tal fin, af aplicar la
norma al caso concreto declara que Ila tutela juridica concede el derecho objetive a
un interés determinado.” (35)

{35)Rocco Ugo: Derecho Procesal civil: pagina 279,
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Asimismo, Alfredo Rocco nos menciona que la sentencia efectivamente es un
acto, en donde e! juez va encaminado a eliminar la incertidumbre sobre la norma
aplicable al caso concreto, acenaﬁdo asi a una relacion juridica incierta y
concreta.(36) !

Podemos decir en conclusion que, la sentencia es un acto en donde
encontramos |a declaracion de volunt%ad del juzgador acerca del problema de fondo
controvertido, y en donde termina ef proceso en una de sus partes,

|

Pero a nosotros nos interesa e!n particular la sentencia fiscal, que es el acto
formaimente administrativo y mateﬁ'almente judicial, que determina la posible
defensa de los particulares ante la administracion publica por actos de autoridad
realizados fuera del orden juridico, y‘:en donde la sentencia careceré del princinio
jurisdiccional de la ejecucion forzosa. ]|

En términos generales, toda sentencia requiere de la realizacion de ciertos
presupuestos procesales; los tratadistés, generalmente, no consideran a la premisa

de la sentencia & los actos sustantivos'generados por la autoridad fiscal,

La mayoria de los procesalistas se abocan por la teoria de los presupuestos
procesales de la sentencia, siendo s;us elementos la Accién, la Jurisdiccién y el
proceso Jurisdiccional. :

Para los efectos de ia sentencija de caracter fiscal, nos pronunciamos por la
teoria de Alcala Zamora, y de cual det?emos de tomar en cuenta elementos diversos
de aquellas para formular los presupuestos de la sentencia fiscal y son los
siguientes: 1

- Acto Administrativo de naturIaleza fiscal de autoridad; es decir que se debe

darse, a fortior, y como reé_;uisito sine qua non, &l acto de autoridad-de

caracter administrativo y def naturateza fiscal, el cual se intentar4 el juicio

t
|

\
(36) Rocco. Alfredo; La Sentencia Civil, Edit, Stylo S.F, México pégina 105

fiscal.
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- Jurisdiccion especial, aqui. se trata de la jurisdiccion especial, la cual
compete al Tribunal Fiscz%l de la Federacion; tal es una jurisdiccién
limitada y no plena, toda vez que sélo le compete lo que ia doctrina ha
denominado como juicio de:nuﬁdad o anulacién.

- Proceso contencioso de naturaleza administrativa jurisdiccional; tenemos
el procesa contencioso fiséal en si mismo, e! cual sostiene una sere de
figuras e instituciones procesales; tales como la pretensién en el juicio, ta

~accion y el mismo aseg:uram‘iento del interés fiscal por parte del
recurrente.(37) |

!

La naturaleza de {a sentencia fi:s.cal pensamos que, es la de un acto mixto en
los sentidos administrativo- judicial y bajo los criterios subjetivos- objetivos y formal-
material de los actos publicos, deicarécter declarativo y que versa sobre la
legitimidad y validez de ios actos _fisca!es de la autoridad, teniendo como fin
especifico la nulidad o ratificacion del écto, en virtud de la validez del mismoe, ya sea
en cualquiera de los sentidos, negétivo o positivo, teniendo varios efectos tal

sentencia, en razén de la misma naturaleza.
[

Como caracteristicas fundameintales de la sentencia fiscal, tenemos que es
un acto formal, es decir es un acto administrativo realizado por un drgano sui generis
del poder ejecutivo federal, el cual es dependiente de éste, mas no subordinado
jerarquicamente, puesto que rornper:ia con el principio procesal de que ningun
juzgador debe ser parte de las oontréversias que conoce, es decir, el principio de
imparciatidad def juez. l

Mientras que en sentido material tenemos que se trata de acto meramente
judicial, puesto que es la decision o féllo de un tribunal, el cual culmina un proceso,
en este caso de naturaleza contenciosé fiscal, este caracter objetivo se demuestra en

. v v ‘ . - - .
la propia configuracién y los elementos constitutivos y de contenido de la misma

sentencia. 1.
!

(37 ALCALA ZAMORA Y CASTILLO NICETO : Proceso Autocomposicion v Autodefensa .
UNAM SF: México pagina 55

i
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!
Los elementos configurativos 'de la realizacion de la sentencia se presentan

en el sentido el sentido subjetivo como el objetivo, correspondiéndcle al primero dos
elementos, que son fa voluntad del: juzgador y el juicio axiolégice que la misma
representa. En el segundo sentido, él elemento objetivo representa el silogismo, el
cual es en si mismo el principio; de la aplicacion part_iculan'zada y viva dei
derecho.(38) !

Después de haber citado antérionnente en la competencia del Tribunal Fiscal
de la Federacién, los principios definidos en la Ley de Justicia Fiscal de 1937,
;;odemos retomar que el legislador tomo como modelo de jurisdiccidon contencioso
administrativo de mera anulacién conocido en Francia como recurso por exceso de

. poder o contencioso, cuyo propdsito és de controlar la legalidad del acto y tutelar del

derecho, limitdndose la sentencia a anular el acto impugnado ante el Tribunal por
vicios de legalidad tales como la incompetencia del Funcionario emisor, asi como la

" inobservancia de formas y procadimientos para la emanacion del acto, violacién de la

ley 0 en desvio.
|
EFECTOS i
!

Sin embargo, como vimes ariteriormente dentro de la competéncia atribuida
al Tribunal se incluyeron materias resérvadas en |o general al modelo contencioso de
plena jurisdiccion (por el cual se obiii;a al Tribunal a conocer y decidir en toda su
extension la reparacion del derecho subjetivo del actor lesionado por el acto
impugnado, teniendo el alcance no so6lo de anular el acto, sino también de fijar los
derechos del recurrente y condenair a la administracion a restablecer' y hacer

efectivos tales derechos). !
|

|

Aunado a lo anterior, y a I%s reformas de treinta de diciembre de mil
novecientos cincuenta y uno y veintinueve de diciembre de mil novecientos sesenta y
uno, por vitud de las cuales se, adiciono e! articulo 160 del Cédigo Fiscal
que estipulaba lo relativo a la comp:etencia de dicho Tribunal, en donde incluia el

conocimiento de las resoluciones que redujeran © negaran Jas pensiones y las
]

(38) GONZALEZ DE LA VEGA, RENE: Revista del Tribunal Fiscal de la Federaciin en su 45
Aniversario al Servicio de México Tomo IT :Edit. Tribunal Fiscal de la Federacion , México 1982,
pagina 277-299. ' ,
i
]
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I
- prestaciones sociales concedidas por 1as leyes de [a materia a favor de los miembros

del Ejército y la Armada Nacional y defsus familiares o derechohabientes, con cargo
al Direccion de Pensiones Militares o el Erario Federal, se entiende que Ia Ley de
Justicia Fiscal no trasplanté en sus exactos términos el modelo contencioso de mera
anulacién, ni tampoco el de plena juriédiccién, sino que dio nacimiento mas bien a

una jurisdiccion hibrida,

Dada la gran diversidad de materias de las cuales conoce actualmente el
Tribunal Fiscal de la Federacidn, dept{anderé de cada caso particular que se pueda
establecer si la actuacién de dicho Tﬁbunal se ajusta el modelo contencioso de
anulacién (en donde la labor de jhez consiste uUnicamente en determinar la
regularidad del acto administrativo) o a:I contencioso de plena jurisdiccién ( en donde
se precisard la existencia y medida de un derecho subjetivo del particular),
repercutiendo elio, precisamente, el teé'na que nos ocupa, 0 sea el pronunciamiento
de sentencia de nulidad para efectos. '

|
Ahora bien, para el desarrollo dlel estudio del tema es necesario transcribir el

articulo 239 del Cédigo Fiscal de la Federacion vigente:

1

“ARTICULO 239.- La sentencia definitiva podri:

I. Reconocer la validez de Ia resolucién impugnada.
Il. Dectarar la nulidad de la resolucién impugnada.
III, Declarar Ia nulidad de la resolucién impugnada
para determinados efectos,' debiendo precisar con
claridad la forma y términos en que Ia autoridad debe
cumplirla, salvo que se trate de facultades
discrecionales. !

Si Ia sentencia obliga a la autoridad a realizar un
determinado acto, o iniciar un procedimiento, debera
cumplirse en un plazo de cuatros meses contados a
partir de que la sentencia quede firme. Dentro del
mismo término deberd emitir Ia reselucién definitiva,
afin cuando hayan transcurrido los plazos sefialados en
los articulos 46-A y 67 de este Cadigo.

En el caso de que se interponga recurso, se suspenderi
¢l efecto de la sentencia hasta que se dicte la resolucién
que ponga fin a la controversia.

Siempre que se esté en alguno de los supuesios
previstos en las fracciones I1 y LI, del articulo 238 de
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este Codigo, ¢i Tribunal Fiscal de la Federacién
declarar ta nulidad para el éfecto de que se reponga el
procedimiento ¢ se emita una nueva resolucién la
autoridad administrativa, salvo que se trate de
facultades discrecionales.”

|
El precepto transcrito estableée en sus tres fracciones el sentido en que
deberan pronunciarse las sentencias &eﬁnitivas dictadas por las Salas del Tribunal
Fiscal de ia Federacidn, e! cual podrd ser reconociendo ya sea la validez de la
resolucion impugnada, declarando su nutidad lisa y llana o bien declarando una

nulidad para efectos. : !
: !
|

El reconocimiento de validez de la resolucion impugnada implica dejar actuar
libremente a las autoridades para eje@tar dicha resolucion, cuya validez siempre
existid y dnicamente quedd suspendida mientras se emitia la sentencia en el juicio
contencioso administrativo,

i

La fraccion 1l de dicho prece;;to sefala, una nulidad que implica dejar sin
efectos juridicos la resolucion impugnaﬂa y a la autoridad emisora se debe abstener
de realizar cualquier acto que conileve Ia aplicacion o ejecucion de dicha resofucion,

Por uttimo, la nulidad prevista én la fraccion ltl, la autoridad se ve obligada a
realizar determinados actos, segun Ias' peculiaridades def asunto resuelto, que bien
puede ser;

a} El reconocimiento de un derecho su?jetivo tutelado (negativas de devolucion de io
pagado indebidamente, las relativas al reconocimiento de dereche a pensiones de
retiro, las que versan sobre cumplimiento de obligaciones derivadas de contratos de
obras publicas); . l
b) La insubsistencia del acto ilegalr;nente emitido con emisién de una nueva
resolucién que se ajuste a derecho (contencioso de anulacion);

" ¢} Desvio de poder; y f
d) Cuando el acto impugnado haya sido pronunciado en un recurso administrativo,

!
|
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Ahora bien, en los casos en qde se impugna una resolucién negativa ficta y se
declare {a nulidad que seria para efec’!to de obligar a la autoridad administrativa a que
emitiera una resolucion expresa, en tz;a cual resolviere el fondo de la cuestidn que le
fue planteada; por eso es importantelmencionar la importancia de la fraccién Il del
articuto 239 dei Cédigo Fiscal de fa ngeracién, sin embargo hubo una contradiccion
de tesis por Cuarto Tribunal Col;egiado en de! Primer Circuito en materia
Administrativa y el Tercer Tribunat Colegiado del Sexto Circuito, ya que las
ejecutorias dictadas en los respectivos juicios de amparo directo de {as que emana la
diversidad de criterios, destacan et ccéincidente concepto de violacion del articulo 16

constitucional, ya que nc establece |é posibilidad de subsanar un ac'> de molestia

1 ) . .
que no reuna los requisitos de fundamentacién y motivacion, como o autoriza el

ultimo parrafo de la fraccion il del artuculo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion,
por lo que un actc en esas oond:cmnes debe ser declarado nulo totalmente y no
obligar a la autoridad a subsanar las diferencias de su resolucion.

Lo anterior revela la inconformidad con la declaraciéon de nulidad para efectos
de {a resolucion impugnada, que autor'?iza el ultimo parrafo de la fraccion il del articulo
239 del Cddigo Fiscal de la‘Federajcién, ante la actualizacién de una causal de
anulacién en particular, como lo es la ausencia de fundamentacion y motivacion de {a
resolucion prevista en la fraccion del articulo 238 det citado cadigo tributario que
mas adelante citaremos. i

i

La contradiccidon debe resolverse en el sentido de que ha de prevalecer el
criterio que sostenga la Suprema Corte de Justicia de la Nacién; el Pleno en su
sesion privada celebrada el seis de agosto de 1998, considerd que los criterios que
deben prevalecer son los del Cuarto T{ribunal Colegiado en Materia Administrativa de!
Primer Circuito de conformidad con i’o que establece el articulo 198 de la Ley de

Amparo vigente y que es la siguiente jurisprudencia que a continuacién citemos:

“SENTENCIAS DE NULIDAD FISCAL PARA
EFECTOS. EL ARTICULO 239, FRACCION II,
ULTIMO PARRAFQ DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION, QUE ESTABLECE ESE SENTIDO
ANTE LA ACTUALIZACION DE LA ASUSENCIA
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DE FUNDAMENTACIO]’{ Y MOTIVACION DE LA
RESOLUCION IMPUGNADA, NO VIOLA LA
GARANTIA DE LEGALIDAD CONSAGRADA EN
EL ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL.- El sentido
de lo dispuesto en el dltimo pirrafo de la fracciéon 11§,
del articulo 239 del Cédigo Fiscal de la Federacion, en
cuanto a que el Tribunal Fiscal de Ia Federacion debe
emitir una sentencia de nulidad para efectos cuando se
actualice la causal prevista en la fraccion 11, del
articulo 238 del mismo ordenamiento legal, referente a
la ausencia de fundamentacidn y motivacién de Ja
resolucién impugnada, se, desentraiia relacionindolo
arménicamente con el pirrafo primere de esa misma
fraccién, dado que asi se distingue la regla de que Ia
sentencia pueda declarar Ia nulidad de 1a resolucién
para determinados efectos.y una excepcién, cuando la
resolucion involucra las facultades discrecionales de la
asutoridad administrativa. Reconocida esa distincién en
la hipdtesis en que la resolucién carece de
fundamentacién y motivacién (articulo 238, fraccién
11), y la variada competencia que la Ley Organica del
Tribunal Fiscal de la Federacién otoerga al mismo
tribunal, descuella, que para poder determinar cuindo
la sentencia de nulidad debe obligar a la autoridad
administrativa a dictar una nueva resolucién, y
cudndo no debe tener tales efectos, es necesario acudir
a la génesis de la resolucién impugnada, a efecto de
saber si se origind con ;motivo de un trimite o
procedimiente de pronunciamiento forzose, o con
motivo del ejercicio de una facultad discrecional.
Cuando la resolucién se dicté como culminacion de un
procedimiento o en relacién con una peticién, donde el
orden juridico  exige '«‘de la autoridad wun
pronunciamiento, la reparacién de la violacién
detectada no se colma cmi la simple declaracién de
nulidad, sino que es preciso que se obligue a Ia
autoridad a dictar otra, para no dejar incierta la
situacién juridica del administrado, en el sentido que
sea, pero fundada y motivada. Consideracién y
conclusién diversa amerita et supuesto en que la
resolucion nace del ejercicio de una facultad

_ discrecional de la autoridad, en la que opera la

excepcion seitalada, dado que el tribunal, al declarar la
nulidad de la resolucién, no puede obligar a la
autoridad administrativa a que dicte nueva resolucién,
porque equivaldria a que se sustituyera a Ia autoridad
administrativa en la libre apreciacién de las
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circunstancias y oportunidad actuar que le otorgan las
leyes, independientemente de que también
perjudicaria al administrado acter en vez de
bereficiario, ya que al darle ese efecto a la nulidad, se
estaria obligando a la autoridad a actuar, cuando ésta,
podria no encontrar elementos para fundar y motivar
una nueva resolucién, debiendo abstenerse de emitirla.
Por la misma causa, la sentehcia que declara nula una
resolucion infundada e inmotivada, emitida en
ejercicio de facultades discrecionales, no puede
impedir que la autoridad administrativa pronuncie
una nueva reselucién, en virtud de que con tal efecto le
estaria coartando su poder de decisién, sin haber
examinado el fondo de' Ila controversia. Las
conclusiones alcanzadas responden a la légica que rige
Ia naturaleza juridica del nacimiento y trimite de cada
tipo de resoluciones, segiin la distincién que tuve en
cuenta la disposicion en estudm, de tal modo que en
ninguna de las dos h:pétesus viola Ia garantia de
legalidad consagrada en el articulo 16 constitucional,
ya que si bien este dispositivo fundamental no
establece la posibilidad de que ante la anulacién de
una resolucion administrativa por falta de
fundamentacién y meotivacién, se obligne a la
autoridad que la emitié, a que reitere el acto de
molestia, es inconcuso que cuando dicha autoridad, en
virtud de las leyes que rigen su competencia, o con
motivo de una instancia o recurso del demandante,
debe pronunciarse al respecio, la sentencia anulatoria
de su acto infundado e inmotivado que la obligue a
dictar otra resoluciéon y hasta a indicarle los términos
en que debe hacerlo, como establece la regla general de
la disposicidn examinada, ademés de que tiene por
objeto acatar el derecho de petmén que garantiza el
articulo 8", Constnlucnonql viene a colmar la
pretension del particular,’ pues le asegura wuna
resotucién depurada conforme a derecho.”

1
Contradiccion de tesis 2/97.- Entre las sustentadas por el
Cuarto Tribunal Colegiado en'Materia Administrativa del
Primer Circuito y el Tercer Tribunat Colegiado del Sexto
Circuito,- 29 de junio de 1998.- Once votos.- Ponente:
Juan Diaz Romero.- Secretario’ Armando Cortés Galvén.
El Tribunal Pleno en sesion privada celebrada el seis de
agosto en curso, aprobd con €l nimero 45/1998, a tesis
Jurlsprudenma! que antecede.- Mexloo Distrito Federal, a
seis de agosto de mil novecientos noventa y ocho.
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Planteado asi el alcance del articulo 239 del Cédigo Tributaric Federat, corresponde
analizar el precepto 238 del mismo ordenamiento legal, el cual establece:

“ARTICULO 238.- Se deciamré que una resolucién
administrativa es ilegal cuando se demuestre alguna de
las siguientes causales: T

L Incompetencia del funcionario que la haya
dictado u ordenado tramitado el procedimiento
del que deriva dicha resolucion.

1L Omisioén de los requi#itos formales exigidos por
las leyes que afecten las defensas del particular
y trascienda al sentido de la resolucién
impugnada, inclusive 1la  ausencia de
fundamentacién o motivacién en su caso.

L Vicios del procedimiento que afecten las
defensas del particular y transcienda al sentido
de la resoluciéon impugnada.

IV.  Silos hechos que 1a motivaron no se realizaron,
fueron distintos o se apreciaron en forma
equivocada, o bien si se dicto en contravencion
de las disposiciones aplicadas o dejo de aplicar
las debidas. .

V. Cuando 1a resolucion administrativa dictada en
ejercicio de facultades discrecionales - no
corresponda a los fines para los cuales 1a ley
confiera dichas facultades

]

El Tribunal Fiscal de la Federacion podri
hacer valer de oficio, por ser de orden
publico, 1a incompetencia de la autoridad
para dictar la resolucion impugnada y la
ausencia total de fundamentacién o
motivacién de la resolucién.

{

Los 6rganos arbitrales o paneles binacionales,
derivados de mecanismos alternativos de
solucion de controversias en materia de
practica desleales, contenidos en tratados
internacionales de los que México sea parte, no
podrdn revisar de oficio las causales a que se
refiere este articulo.”
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Dicho articulo 238 guarda estrecha vinculacion con el articulo 239 citado y del
el se puede derivar las siguientes conciusiones generales:
l
1.- El acto impugnado en el juicio de nufidad lo que constituird una resolucion
administrativa definitiva (articulo 23 dje la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la
' Federacién) y, por lo tanto serd precisamente dicha resolucidén que reconozca la
validez o declarar la nulidad del acto. f
2.- Interpretando a contrario sensu, cdando no sé este en presencia de ninguna de
las causales de nulidad establecidas pc:>r el articulo, la sentencia debera reconocer la
validez de ia resolucion impugnada en Itérrninos de la fraccion | del articulo 239.
3.- La actualizacion de cualquiera de [:as causales de anulacion prevista, implicara
por si mismas, una violacién a las ga}'rantias de legalidad y seguridad juridica del
gobemado, consagradas en los articulos 14 y 16.
'
Analizando especificamente catja una de |as casuales de nulidad previstas en
multicitado articulo 238 del Cddigo Fiso:ai de |la Federacion podemos establecer:
l. Incompetencia del funcionario qug la haya dictado u ordenado tramitado el
procedimiento de! que deriva dicha rfssolucién.
|
Esta causal contempla la nulidad de la resolucién por incompetencia de
autoridad, que pueda actualizarse téntu en fa propia resolucion, como en el
procedimiento del que deriva. En este é:aso, ja nulidad de la resolucidn debe ser lisa
y liana en virtud de que, ante la incé:mpetencia del funcicnario emisor de dicha
resolucién o del procedimiento que I§ dio origen, la resolucion carece de valor
juridico, pero dicha nulidad no impide;que la autoridad competente en uso de sus
atribuciones legales pueda dictar una nueva resolucion o bien llevar a cabo un nuevo
procedimiento.

ll. Omisién de los requisitos formaies exigidos por las leyes que afecten las
defensas del particular y trascienda al sentido de la resolucién impugnada,
inclusive la ausencia de fundamentacldn © motivacién en su caso.

lli. Vicios del procedimiento que' afecten las defensas del particular y
transcienda at sentido de fa resolucién impugnada.

|
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Es conveniente realizar el estddio conjunto de estas dos fracciones para una
mayor comprensién del estudio. Estés causales de anulacidn estaban establecidas
en el Cadigo Fiscal de la Federacibnlde 1938 articulo 202 y en el Cadigo Fiscal de
1967, articulo 228 de la siguiente manera:

“Serdn causales de anuliacién de wuna resolucion o de un
procedimiento administrativo:

Omisién o incumplimiento de las formalidades que legalmente debe
revestir la resolucién o el pr::gcedimiento impugnado.”

Ahora bien, como ha quedado sefialado con anterioridad el acto impugnado
en el juicio contencioso administrativb lo va constituir actualmente, una resolucion
administrativa definitiva(articulo 23 de Ley Organica del Tribunal Fiscal de la
Federacion)

|

Dicha resolucién puede ser impugnada legaimente por considerar que reviste
vicios de legalidad en si misma considerada, o bien, que es el procedimiento det que
en su caso deriv el que esta afectado" de nulidad.

!

Las dos causales en estudio Establecen vicios formales, que contrarian af
principio de legalidad, pero mientras que la fraccion Il se refiere a la omisién de
formalidades en !a resolucién adminifstrativa impugnada inclusive la ausencia de
fundamentacién o motivacion en su o%aso, la fraccion 1l contempla los vicios en el
procedimiento en el cual derivd dicha resolucién, vicios que bien pueden implicar 1a
omisidén de formalidades establecidaé en las leyes, violatorias de la garantia de
legalidad, pero gue se actualizaron en él procedimiento es decir, en los antecedentes
© presupuestos de la resolucidn impugnada.

I

La configuracion de cualquiera ';de estas dos causales implicara la nulidad de
la resolucién administrativa combatida:, ya que es precisamente dicha resolucion el
acto impugnado en el juicio contencioso administrativo, y es aqui donde se aprecia
con rﬁayor claridad la actuacién del Tri;bunal Fiscal de fa Federacion, con un tribunal
contencioso de anulacién. 1
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Efectivamente, como ha quec:.|ado manifestado con anterioridad, (a finalidad
del modelo de jurisdiccién contenciose administrativo de mera anulacion es controiar
la tegalidad del acto restableciendo &ial orden juridico violado, es decir, tiene como
finalidad tutelar el derecho objetivo, bero ademas en nuestro sistema el legislador
tiene como propésito el de evitar los inconvenientes que se presentan en las
sentencias de nulidad, establecio la obligacion para el Tribunal Fiscal de indicar de
manera concreta en gue sentido debia dictar su resolucion la autoridad fiscal.

+
Asi, 1a sentencia no sélo se limita a declarar la nulidad det acto, sino en caso

de que la autoridad en uso de sus atribuciones legales y en virtud de gue Unicamente

fueron objeto de estudio violaciones de caracter formal, emita una nueva resolucion,
debe previamente ajustarse a los Iinéamientos marcados en dicha sentencia, o sea,
cumplir con las formalidades de qm:a ha de estar revestido el acto o reponer el
procedimiento para que fa nueva res:olucién se dicte después de llenarse todos los
requisitos que deben existir previamente al pronunciamiento de la decisién; en este
sentido se pronuncié la siguiente tesis cuyo rubro y texto sefialan:

“SENTENCIA EN EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO REPOSICION DE LAS. Cuando
la autoridad administrativa queda en libertad de
dictar 0 no una nueva resolucion, resulta para ella
potestativo abstenerse de dictarla, pero es claro que si
en la sentencia del Tribunal Fiscal se le fijan las bases
correspondientes, la nueva resolucién debe emitirse
precisamente con arreglo a las bases. Debe tenerse en
cuenta que el inciso ¢) del articulo 202 del Cédigo
Fiscal tiene aplicacion cuando la ilegalidad es
atribuible a la resclucién administrativa impugnada,
considerindola en si misma, y de ninguna manera en
sus antecedentes o presupuestos, pere cuando la
ilegalidad del acto combatido se hace depender de la
circunstancia de no haberse cumplido con los
requisitos o formalidades 'que son antecedentes del
acto mismo, o que deben acompaiiarlo, entonces
resulta aplicable el inciso tj) del propio precepto, y la
consecuencia de declarar la nulidad consiste en que, o
sea reponga el procedimiento, para que la nueva
resolucién se dicte después de lenarse todos los
requisitos que deben existir previamente al
pronunciamiento de la decisibn, o se- llenen las

|
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formalidades de que ha de estar revestido o
acompaiiado el acto”.

[
Segunda Sala de la Suprefna Corte de Justicia de la
Nacion, Sexta Epoca, Semanario Judicial de Ia
Federacién, Volumen IX pégfina 106,

t
Cabe mencionar que el articulo 202 corresponde al actual articulo 208 del

Céodigo Fiscal de la Federacion y elinciso ¢) es la actual fraccion IV y el inciso b)
t
comresponde arlas fracciones Il y Il del mismo ordenamiento vigente. -

Sin embargoe, no toda omision de formalidades ¢ vicios del procedimiento
tendran como consecuencia la nulidéd de la resolucién, sino gue en términos de la
ley, es necesario que tales omisiones o vicios afecten las defensas del particular y
trasciendan al sentido de la reso[ucién impugnada, es décir, tiue le ocasionen un
perjuiéio. porque de lo contrario el concepto de anulacién esgrimido seria fundado
pero insuficiente para declarar la nulidad de la resolucién administrativa impugnada.

. | . .
Es necesario que pam que se actualicen dichas causales, se deben
. P " .
examinar en cada caso concreto, si sfe da la afectacion a las defensas del particular y
la trascendencia al sentido de la resalucién impugnada.

!
;

Nuevamente es conveniente i'hacer notar que por disposicion de la ley en
términos del ultimo pamafo del articulo 239 del Cédigo Tributario federal, el Tribunal
Fiscal de la Federacién debe declara}r ia nufidad de Ia resolucién impugnada para el
efecto de que se emita nueva resalucién, cuando se esté en presencia de las
causales de anulacién examinadas. }
i
|

La actualizacion de la fraccién IV del multicitado articulo 238 del Cédigo
Fiscal, en principio implica, que la Sa;a del Tribunal Fiscal de la Federacion realizé el
examen del fondo de la controversia ;?Ianteada como a continuacion transcribiremos:

. !
IV. Si los hechos que la motivarén no se realizaron, fueron distintos o se
apreciaron en forma equivocada, ? bien si se dicto en contravenciéon de las
disposiciones aplicadas o dejo de aplicar las debidas.
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De lo anterior vemos que sla presenta una violacién sustancial de fondo
porque no existen los motivos del aclto‘ porgue no resultan aplicables los preceptos
legales sefialados por la autoridad, o bien porque no se aplicaron las disposiciones
debidas. l '

+
b

Por eso, es necesario distinbuir entre una sentencia que declara la nulidad
de una resolucion por vicios de fonna: de aquella que declara un por vicios de fondo.

Esto es, porque mientras ia primera no impide que la autoridad puede ejercer
nuevamente sus facultades (subsanfando las iregularidades y dentro del término
que para el gjercicio de dichas facuitades establecen la ley), la segunda si impide
cualquier actuacion posterior de la auioﬁdad.

Por eso, ante la presencia de una violacion de fondo, gue no implique el
reconocimiento de un derecho subje;tivo del particular, se debe declarar 1a nulidad
lisa y liana del acto, segun ha sido establecido por esta Segunda Sala en la tesis
visible en e! informe de labores de rﬁil novecientos ochenta y dos, Segunda Parte,
pagina ciento veintisiete, que dice: [

b
'
b
'
|

“SENTENCIA FISCAL, DEBE DECLARAR LA
NULIDAD LISA Y LLANA EN PRESENCIA DE
UNA VIOLACION DE FONDO. La sentencia fiscal
anulatoria debe declarar la nulidad lisa y llana de la
resclucion impugnada y no resolverse en el sentido de
declarar la nulidad de la aludida resolucién para
efectos, si se esta en presencia de una violacién de
fondo y no de procedimiento.”

|
Por ultimo |a fraccién V establece o siguiente:
;
|
“V.- Cuando la resolucién administrativa dictada en ejercicio de facultades
discrecionales no cormesponda a los fines para los cuales la ley confiera dichas
facultades.”

|
|
: |
Esta fraccién se refiere a lo que la doctrina reconoce como * desvio de poder
i
*, y siguiendo la exposicién de motivos de la Ley de Justicia Fiscal, transcrita con

anterioridad, la anulacion se circunscribe a las sanciones.
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En este caso, la sentencia tendrd dos pronunciamientos, por una parte
implica el reconocimiento de validez; del proveido sancionador y por ofra supone la
anulacién del proveido sélo en cuyanto a la cuantificacion de la multa que fue
realizada con abuso de poder, po:r lo que la autoridad puede emitir un nuevo
proveido imponiendo una nueva san:cién.

De to hasta aqui expuesto se advierte que, precisamente son en los casos en
que la autoridad puede, en uso de sus atribuciones legales, volver emitir una nueva
resolucion (por no haberse analizadc:z en el juicio contencioso administrativo ef rondo
del asunto o bien, porque la r:esolucién fue dictada por el funcionario no
competente), fracciones Hl, [l y en sg caso V del articulo 238 del Codigo Fiscal de 1a
Federacion, cuando en términos deljﬂltimo parrafo del articulo 239 del ordenamiento
legal citado, el Tribunal Fiscal de la Federacién debe emitir una sentencia de nulidad
para efectos, es decir, indicaAndole a "dicha autoridad lineamientos que debe seguir en
caso de la emision de una nueva resolucion.

[

Por ditimo, de acuerdo con; el modelo adoptado por nuestra legisiacién, el
juicio contencioso administrativo u’er;'ne como finalidad, cuando se declare la nulidad
de una resolucién, que el Tribunal Fliscal sefiale a la autoridad los lineamientos que
debera seguir al dictar una nueva rasolucién, siempre que no se dilucide el fondo de

la cuestién planteada.

Lo anterior obedece a una int;encién de dotar de mayor eficacia a esa clase de
resoluciones, pues al fijar los términos precisos de Ia nueva resolucién, se busca
evitar que, bien por ignorancia o por mata fe, la autoridad administrativa emita, de
nuéva cuenta, una resolucion ilegal, que obligaria af particular a promover una y otra
vez juicios de nulidad, con el consecuente menoscabo de los principios de seguridad
y certeza juridica.(*) “

¥

i

i
I
i
I
* Codigo Fiscal de la Federncion vigente hasta ¢l afio 2000
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IV. PERSPECTIVAS DE LA JUSTICIA
ADMINISTRATIVA EN MATERIA
DE PENSIONES
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4.1. ALTERNATIVAS JURfDiCA:S PARA IMPLEMENTAR UN NUEVO
REGIMEN PENSIONARIO.

| .
Uno de los objetivos fundamerl'ﬂales del estado y propiamente hablando del
Gobiemo de la Republica ha sido pug°nar por el mejoramiento de las condiciones de
|

- bienestar social de los trabgjadores. I'En este contexto, el H. Congreso de la Unidn

aprobd diversas reformas a la Leye:s de! Seguro Social, del Instituto de Fondo
Nacional de fa Vivienda para los Trabajadores y del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores del! Estado, para el mejoramiento de seguros,

A prestaciones y servicios sociales sean; oportunos eficaces y suficientes. Sin embargo

creemos que es necesario hacer una rélaforrna a la Ley del ISSSTE, con la finalidad de
que se preserve un equilibrio financiéro del instituto como fue en un principio la

. Intencién original de! Legistador, para el mejoramiento de los seguros y prestaciones.

|

Por eso la reforma a |a ley del li"\stituto de Seguridad y Servicios Saciales para

los Trabajadores de! Estade debe oontéfner los siguientes aspectos fundamentales:
b

;
- Consolidar e! equilibrio ﬁna;nciero, a fin de que el Instituto siga contando
con los recursos suﬁciemes; que garanticen el cabal cumplimiento de los
COMPromisos inslituciona]e$ Yy que siga creciendo al rtmo que los
trabajadores lo requieren; :por es0 es necesarnio que se modemice el
ISSSTE y se instituya como un organismo fiscal auténomo, haciendo
congruente la ley que lo rige con los diversos ordenamientos juridicos de
caracter tributario federal,i tomando en cuenta que traerfa grandes
beneficios tanto para el instituto, y no permitir que evadan las entidades o

dependencias sus obligaciones como cubrir las aportaciones al tnstituto,
t

- Asimismo precisar algunos, conceptos juridicos y de administracion que
permitan: darle una mejor dertidumbre legal, llenar lagunas y establecer
bases que eviten en lo posibjle interpretaciones emréneas.

.
- Implementar algunos mejdios de defensa que cuente cualquier

derechohabiente, para que _'pueda impugnar la resclucidn que afecte sus
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intereses legales y pueda contar una resoliicién mas equitativa y favorable
3

para él. |
l

Por uitimo debe contempiarsie algunos articulos que prevea que los pagos
de las cuotas, su aCMalizaqién y los recargos tenga la caracteristica de
fiscal, y que se regulen de conformidad con el Cédigo Fiscal de la
Federacion, y en mnsecuéncia que le dan el caracter al Institute de
Seguridad y Servicios Scciales para los Trabajadores del Estado como
organismo fiscal autdnomc.

'
t
!
i
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| 4.2. REFORMA LA LEY DEL ISSSTE RESPECTO A LOS EFECTOS DEL
SILENCIO ADMINISTRATIVO. |

i
Después de dar posibles lineamientos para que se lleve a cabo una reforma a
. la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado, que ya quedo precisado énten’onnente. ademas creermnos que se debe
. contemplar el silencio administrativo ;en sus dos sentidos, ya que realmente no se
encuentra contemplade el silencio administrativo ni en su sentido negativo ni
" afirmativo, lo tnico que se puede observar es la pension dentro del término legal esta
" se otorgara provisionalmente un pago de una pensidn al 100 %, pero no creo que sea
suficiente, por lo que es necesario refﬁn'nas a diversos articulos de dicha ley como a
continuacién mencionaremos,
|
Por ejemplo lo que pasa muy a menudo es cuando al pensionado se le otorga
su pension y el Instituto debe hacerdo én 90 dias contados a partir de la fecha en que
reciba la solicitud con sus documentos respectivos pero pasa mas tiempo del tdrmino
establecido por eso se sugiere lo sigui%nte:

El articulo 49 vigente de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
. para los Trabajadores del Estado eslat?lece:

“ARTICULO 49.- £2 Instituto estars obligado a otorgar
lz pensién en un plazo miximo de 90 dias, contados a
partir de fa fecha en que se 'reciba 1a solicitud con la
documentacién respectiva, asi como la constancia de
licencia prepensionaria, o en su caso, el aviso oficial de
baja, sin perjuicio de que el trabajador pueda solicitar
el cilculo de la pensién que le pudiera corresponder.

Si en los términos seiialados en el pirrafo anterior no se
ha otorgado pensién, el instituto estari obligado a
efectuar el pago del 100% de la pension probable que
pudiera corresponder al solicitante que estuviere
separado definitivamente del servicio, sin perjuicio de
continuar el tramite de otorgnm:ento de la pensién y de
que se finquen las responsabilidades en que hubieren
incurrido los funcionaries y empleados del Instituto y
los de las dependencias o entldades que en los términos
de las Leyes aplicables estén obllgados proporcionar Ia
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informacién necesaria para |integrar los expedientes

respectivos.” !

En cierta forma se acepta que !si se tarda la autoridad esta tendra que pagar

su pension al 100 % probable que oorr;esponderia; pero si se trata de un jubilado que

‘ la misma ley establece que se le ‘debe‘ pagar con {a misma canfidad antes transcrita,
no le beneficiaria en nada, por eso;si el instituto no efectda el pago dentro del
término previsto se entendera que SQEha otorgado la pensién en un 100% como si

hubiera cotizado 30 afios de servicio al Instituto, quedaria de la siguiente forma:
i
“ARTICULO 49.- EI Institute estari obligade a
otorgar la pension en un plazo miximo de 90 dias,
contados a partir de Ia fecha en que se reciba Ia
solicitud con la documentacién respectiva, asi como Ia
constancia de licencia prepensionaria, o en su caso, el
aviso oficial de baja, sin perjuicio de que ¢l trabajador
pueda solicitar el cilculo de 1a pension que le pudiera
corresponder. Si pasado el término la autoridad no

contesta a dicha solicitud Lse entenderd en sentido
afirmativo.” :

, ! .
Por su parte el articulo 162 9stablece que las resoluciones de la Junta
Directiva son recurribles ante la Seicretaria de Programacion y Presupuesto pero
va ni existe dicha Secretaria por eso necesita una reforma.

“ARTICULO 162.- Las refsoluciones de la Junta
directiva que afecten los intereses particulares, podrin
recurrirse ante la misma dentro de los treinta dias
siguientes. Si [a junta sostiene su resolucion, los
interesados pedrin acudir' ante la Secretaria de
Programacién y Presupuesto dentro del término de
treinta dias para que estd resuelva en definitiva.”

Es importante hacer dicha reforma a muchos de los articulos de Ley del
. Instituto, en los que aparece la Secretaria de Programacion y Presupuesto que ya
' no existe, por Io tanto se encuentra 'el; trabajador en incertidumbre ante quien se va
*recurrir si la junta confirma mi resoluciéh entonces dicha Secretaria tiene que resolver

en definitiva. También es importante rr:Iencionar que las autoridades de! Instituto de
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Seguridad y Servicios Sociales para Io!s Trabajadores del Estado manifestaban en su
oficio, cuzndo interponian el recurso de apelacion (hoy derogado) sostenian, que se
tenia que agotar previamente dichq recurso, de éhi que no se entienden lo
redactado, poreso es necesario que duede de la siguiente manera:

“ARTICULQ 162.- Las r%esoluciones de la Junta
directiva que afecten los intereses de los particulares,
podrin recurrirse ante la misma dentro de los treinta
dias siguientes. Si la junta confirma su resolucién, los
. interesados podrin acudir? ante la Secretaria de
Controlaria y Desarrollo Administrative para que
dentro del término de tfreinta dias resuelva en
definitiva. Si pasado el término la Secretaria no
resuelve se entenderd que fue negado lo solicitado por
tanto debe interponer el juicio de nulidad ante el

Tribunal Fiscal de la Federacién.”
|
t

En caso de que no se aceptara la aplicacion de los articulos anteriores,
entonces es necesario que se mt:?dﬁique el articulo 57 que establezca una
responsabilidad a la autoridad, consistente en una sancién, ya que tuvo 1a obligacion
de incrementar la pension y no lo hizo.:

A mayor abundamient:; la falta de un precepto legal que contemple dicha
sancion, puede ocasionar que no :solameme las autoridades del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para I:os Trabajadores del Estado pueden cometer
arbitrariedades sino cualquiera, autoridad, por eso es necesario que dicho se

+ modifique, ya que actualmente estipu1d que:
: |

“ARTICULO $7.- la cuota minima y mixima de las
peansiones, con excepcién de las concedidas por riesgo
de trabajo, serin fijadas por la Junta Directiva del
Instituto, pero la maxima no podrs exceder del 100 %
det sueldo regulador a que se refiere el articulo 64, ain
en el caso de la aplicacién de'otras leyes.
‘ Asimismo, la cuota diaria mixima de pension, serd
' fijada por la Junta Directiva'del Instituto, pero ésta no
‘ podri exceder de hasta la suma cotizable en los
términos del articulo 15 de esta Ley. :
La cuantia de las pensiones se incrementara conforme
aumente el salario minimo general para el Distrito

1
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Federal, de tal modo que todo incremento porcentual a
dicho salario se refleje simultineamente en las
pensicnes que paga el Instituto.

'
Los jubilados y pensionados: tendrin derecho a una
gratificacién anual igual en nimero de dias a las
concedidas a los trabajadores en activo, segin la cuota
diaria de su pensidn. Esta gratificacién deberd pagarse
€n un cincuenta por ciento antes del quince de
diciembre y el otro cincuenta 'a mas tardar ef quince de
enero, de conformidad con Ias disposiciones que dicte
la Junta Directiva, Asnmlsmo, tendrian derecho en su
proporcion, a las prestaciones en dinero que les sean
aumentadas de manera general a los trabajadores en
activo siempre y cuando resulten compatibles a los
pensionados.” '
!
Por lo que se considera que quédaré redactado de la siguiente manera:

“ARTICULO 57.- la cuota minima y méxima de las
pensiones, con excepcién de 'Ias concedidas por riesgo
de trabajo, serin fijadas por la Junta Directiva del
Instituto, pero la maxima no podra exceder del 100 %
del sueldo regulador a que se ‘refiere el articulo 64, ain
en ¢l caso de la aplicacién de otras leyes.
Asimismo, la cuota diaria méxima de pension, seri
fijada por la Junts Directiva del Instituto, pero ésta no
podri exceder de hasta 1a suma cotizable en los
términos del articulo 15 de esta Ley.

!
La cuantia de las pensiones se incrementard conforme
aumente el salario minimo general para el Distrifo
Federal, de tal modo que todo incremento porcentual a
dicho salario se refleje s:multaneamente en las
pensiones que paga el Instituto, Si la Junta Directiva
no {a incrementa dentro de un término de tres meses a
partir de la fecha en que se debidé incrementar, seri
acreedora s una responsabilidad establecida en el
capitulo correspondiente.

Los jubilados y pensionados tendrin derecho a una
gratificacién anual igual en nimero de dias a las
concedidas a los trabajadores en activo, segin Ia cuota
diaria de su pensién. Esta gratificacién debers pagarse
en un cincuenta por c:entio antes del quince de
diciembre y el otro cincuenta a mas tardar ef quince de

\
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CONCLUSIONES

1.- La seguridad social aparece redlmente hasta la constitucidn politica de 1917
después de un movimiento sociat en el afio de 1810 que lograron gue se consagraran
las leyes garantizadoras de! disfrute de derecho minimos para los mexicanos
previstos en ! articule 123 de N;Jestra Carta Maga, sin embargo solamente
establecia las bases de regulacion dt:a todo contrato de trabajo, pero no distinguia a
los trabajadores del Gobiemo Federal, liamados actualmente como servidores
publicos, aunado al crecimiento dé la administracion plblica fue simultaneo al
incremento de los ingresas de ia hacienda federal, de ahi que surgiera la necesidad
de contemplar en una Ley especial a Qichos trabajadores y fue hasta 1925, donde se
expidid la Ley de Pensiones Civiles de Retiro que entro en vigor el 1 de octubre del
mismo afio, {a cual se convertiria en el ano de 1959 en la Ley del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado la que actualmente
rige y la cual ha sido motivo de diversas reformas.
t

2.- Eil Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado es
un organismo descentralizado de acuerdo a la Ley Orgénica de la Administracién
Pdblica en su articulo 45 asimismo de conformidad con el articulo 4 del la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios S?ciales para los Trabajadores del Estado gque
tiene como objetivo diversas prestaciones de cardcter médico, econdmico y de
caracler social, dentro de las prestaciones econémicas encontrames a las pensiones
por retiro por edad y tiempo de senﬁéio, de cesantia de edad avanzada, invalidez y
jubilacién. Sin embarge a partir del afio de 1995 se publicaron diversos criterios
contradictorios entre los que destacaban los sustentados por el Segundo Tribunat
Colegiado de! Décimo Cuarto Circuito y el Segundo Tribunal Colegiado del Octavo
* Circuito, por un iado sostenian que el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
' para los Trabajadores del Estado n& era una autoridad fiscal por tanto no le era
aplicable e! articulo 37 del Cadigo #iscal de la Federacidn ya que para que se
configure |a negativa ficta, es necesario que transcurra 3 meses sin que la autoridad
fiscal contestara la peticion que solirllito el particutar, sin embargo la ofra postura
sostenia que se debia hacer una interpretacién analégica del articulo 11 fraccion VI
‘ de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion; en consecuencia si era
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competente el Tribunal Fiscal Federal el conocer asuntos referentes a solicitudes de
incremento de pensiones que la al'rjtoridad del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores del [Estado no contestaba y pasaban mas de tres
meses sin respuesta. ‘

3.- En octubre de 1998 resolvid la Se:gunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién resolvié con base en una interpretacion sistematica y analdgica, de
conformidad con el articulo 11 fracciéln Vl de la Ley Organica del Tribunal Federal, ya
que solamente ne constrifie a autoﬁ&ades fiscales como lo prevé el articulo 37 del
Zédigo Fiscal de la Federacién sino “que su aplicaciéon se extiende a las autoridades
adrinistrativas, por tanto es oompetei.'xcia del Tribunal Fiscal de la Federacién que es
un drgano tipicamente administrativo, y que a través de los afios se le ha dado mayor
competencia de diversas materias, fsin embargo la Segunda Sala de la Suprema
Corte Justicia de la Nacién considera que el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores del Estado no es una autoridad fisca! auténoma
porque que tiene un procedimiento especial que la ley lo rige por tanto es una
autoridad administrativa, postura que‘j no compartimos ya que consideramos que se
trata de autoridad fiscal auténoma por los siguientes razonamientos.

4.- Partimos que el primer elemento de una relacion juridica tributaria encontramos al
sujeto activo que es el que se encarga de recaudar y cobrar los impuestos, como
sabemos estos se dividen en ordinarios y extraordinarios y dentro de los ordinarios
encontramos a los previstos en la Ley de Ingresos de la Federacion para el gjercicio
Fiscal 2000 y de conformidad con en el articulo 2 Codigo Fiscal de la Federacitn
entre 10s que encontramos a las aportaciones de seguridad social que las define
como las contribuciones establecidas en ley a cargo de personas que son
" sustituidas por e! Estade en el cumplimiento de las obligaciones fijadas por ila
Ley en materia de seguridad social‘ig a las personas que se beneficien en forma
especial por servicios de seguridad proporcionados por el mismo Estado; entre
-ellas -estan las del IMSS ISSSTE eté; estas aportaciones si tienen el cardcter de
contribuciones ya que la misma Ley I‘e da esa caracteristica; por otro lado tenemos
que si retne todos los elementos de una contribucion como & OBJETO que estriba
mas bien en las circunstancias en \n'rtufd de fas cuales una persona se ve obligada a
pagar un determinado tributo. '
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5 - Por otro lado tenemos a los sujetos que interviene en una relacion juridica gue son
el sujeto activo y el pasivo; como sujeto activo tenemos al instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajédores del Estado porque es el gue recauda,
determina y cobra las cuotas y aporta;ciones, a través de su Tesoreria General para {a
realizacién de sus fines que le fue encomendado de conformidad con el articulo 150
fraccion HI del La Ley del ISSSTE; por ofro jado tenemos a la base que es la
cuantia sobre la que se determina el impuesto a cargo sujeto y | a taza o tarifa que
son las listas de unidades y de cuotas correspondientes para un determinado fin esto
se puede contemplar en los aniculos;16 y 21 del mismo ordenamiento

6.- En la actualidad el Instituto |c:|e Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado realiza actos que tacitamente confirma que se trata de un
organismo fiscal auténomo, por due ademas de determinar el cobro y sus
aportaciongs asi como da las bases. para su liquidacion de cuotas y recargos y asi
como sus accesorios y fijarlos en canlidad liquida , por eso en {a practica la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico a través de un oficio sefiala que puede
aplicar en sus oficios cuando se requiere a una dependencia los adeudos, ya sea
por una cuota ¢ aportacion podra sefialar los articulos 17-A y el 21 del Codigo Fiscal
de la Federacién para que se actualicen dichos recargos, por consiguiente le esta
dando facultades que encaminan que se frata de una autoridad fiscal autonoma que
aunque no este previsto en a2 Ley e:n ia practica da los elementos necesaﬁos_ para

\

considerla como tal.

7.- El resultado de no dar el paso de reformar la Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajaciores del Estado ha traido consecuencias el no
darle el misr_nos sentido que el lnsﬁ{uto Mexicano del Segurc Social y la prueba de
ello es que en el ano de 1993 dicho !hstituto (tSSSTE), estuvo al punto de la quiebra
por eso el gobiemo federal tuvo c!;ue inyectar cierta cantidad para sufragar las
prestaciones que realiza ! Instituto sin embargo el gohiemo federal no esta obligado
a ello, y hasta la fecha hay muchas entidades publicas que no cumplen, eso se debe
a que no tiene el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado el poder coactivo, ahora en la actualidad lo que se esta haciendo es que en el
Convenio que celebren las entidades ¢ dependencias publicas con en e! Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para:los Trabajadores del Estado en donde se como

b0
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aval el gobiemo del Estado que pénenezca dicha entidad, ya que en caso de
incumplimiento por parte de la entidad o dependencia publica tendra que pagar la
parte que adeuda. !

8.- En conclusién el Instituto de Seguﬁdad y Servicios Sociales para los Trabajadores
def Estado es una autoridad fiscal éutbr\oma. por que a través de sus actos que
realiza en la practica, podemos decir que posee facultades para determinar los
créditos y las bases para su liquidagién, asi como para fijarlos en cantidad liquida,
cobrarios y percibirtos de conformidad con la ley de! Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores del Eétado; cabe mencionar que solamente el instituto
le da facultades de vigilar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por tanto, se
configura el silencio administrativo en sentido negativo, ya que se frata de una
autoridad fiscal auténoma; y cumple con los requisitos previstos en el articulo 37 del
Cadigo Fiscal de la Federacion. T
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APENDICE !

A continuacion, se transcriben los diferentes criterios de los distintas
" Tribunales, Colegiados respecto de las instancias no resueitas por las autoridades
det Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado :

|

|

“NEGATIVA FICTA, i Su OPERANCIA
(1.S.S.S.T.E.).El Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores del Estado, como
organismo descentralizado, es una autoridad
formalmente administrativﬁ, aunque materialmente
fiscal si el asunto de que ge trata es de naturaleza
fiscal (verbigracia, cuestiones relacionadas con
aportaciones de seguridad social), evento en cobra
vigencia el articulo 37 del Cédigo Fiscal de la
Federacién que prevé la negativa ficta, pues dicha
figura juridica opera unicamente respecto de las
autoridades fiscales o  bien de autoridades
formalmente administrativas pero materialmente
fiscales; en cambio, el ﬁropio instituto es una
auteridad formal y materialmente administrativa
cuando lo discutido estd vinculado con prestaciones
de seguridad social, como lq' es ¢l incremento de una
pension jubilatoria, situacién que en modo alguno
versa sobre aspectos de naturaleza fiscal y no se
ubica, por tanto, en la hipétesis prevista por la norma
en cita que, come se ve, no tiene ese alcance.

Novena Epoca; Tribunales Colegiados, Semanario
Judicial de a Federacién y su Gaceta Tomo 1, junio de
1995 Tesis [V 2°. 4" pagina 432.

i
“NEGATIVA FICTA. ES INOPERANTE CUANDO
EL ASUNTO ESTA VINCULADO .CON EL
INCREMENTO DE UNA PENSION JUBILATORIA
OTORGADA POR EL INSTITUTO DE
| SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCICALES DE LOS
TRABAJADORES DEL ESTADO.” A juicio de este
cuerpo colegiado, la expresién “autoridades fiscales”

!
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empleada por el legisladcflr en el articufo 37 del
Cédigo Fiscal de la Federacion, que prevé la figura
juridica de 1a negativa ficta, no debe confundirse con
el término “autoridades aqministrativas “ que en su
sentide lato se consigna en algunas disposiciones del
propio ordenamiento, pues aunque las autoridades
fiscales tienen ese cardcter, no toda autoridad
administrativa es fiscal, por esc, al establecer el
anotado precepto que * las instancias o peticiones que
se formulen a las autoridades fiscales deberan ser
resueltas en un plazo de trés meses”, debe entenderse
que [a negativa ficta opera unicamente respecto de
peticiones no contestadas por las autoridades fiscales,
¢ bien, por las autoridades formalmente
administrativas pero materialmente fiscales, dado
que se trata de una norma que forma parte del
sistema de disposiciones reguladorazs “ De las
Facultades de las Autondades Fiscales”, a que se
refiere el titule III, capitulo tinico, del Cédige Fiscal
de 1a Federacion, de donde se sigue, cabe insistir, que
el citado articulo 37 del c6digo tributario no tiene el
alcance de comprender en la negativa ficta las
peticiones no contestadas por las autoridades,
formalmente y materiaimente administrativas,
respecto de cuestiones diversas al orden fiscal, ya que
no fue esa la intencidn del législador. Congruente con
lo apuntado, es menester ponderar que | 1nstituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado, como organismo descentralizado, es una
autoridad formalmente 'administrativa, aunque
materialmente fiscal si el asunto de que se trata es de
naturaleza fiscal ( por ejemplo. en las cuesticnes
relacionadas con aportaclones de seguridad social),
evento que cobra vigencia el articulo 37 del Codigo
Fiscal de la Federacién, que prevé la negativa ficta,
pues dicha figura juridica opera Gnicamente respecto
de autoridades fiscales o bien, de autoridades
administrativas pero mat;erialmente fiscales; en
cambio, el propio instituto es una auteridad formal y
materialmente administrativa cuando lo discutido
estd vinculado con prestaciones de seguridad social,
comgo lo es el incremento de una pensién jubilatoria,
situaciébn que en modo alguno verss sobre aspectos
de naturaleza fiscal ¥y no se ubica, por tanto en las
hipdtesis prevista por la norma en cita que, como se
ve, no tiene ese alcance. Luego, si el quejoso demandé
la’ negativa ficta respecto de la solicitud de

C173



]
1
I
|
i
1
i

incremento en su pensién"jubilatoria, planteada al
Instituto de Seguridad y Serwclos Sociales para los
Trabajadores del Estado,' debe concluirse que el
articulo 37 citado no Ies‘ es aplicable al referido
instituto, porque dicho precepto sélo debe concluirse
que ¢l articulo 37 citado no le es aplicable al referido
instituto, porque dicho precepto sélo cobra vigencia
respecto de autoridades fiscales y , en el caso, la
negativa ficta versa sobre una cuestion no vinculada
con la materia fiscal, evento en el que el organismo
descentralizado no reviste ‘el cariacter de autoridad
fiscal, debiendo convenirse, por ende, que no
corresponde a lIa Sala ' Fiscal conocer de lIa
impugnacién correspondiente maxime si se toma en
cuenta que la Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los ¢Trabajadores del Estado
no prevé la figura juridica e,: cuestién.”

Novena Epoca; Tribunales . Colegiados de Circuito,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo
V1, septiembre de 1997, Te51s IV:5°.J/1 pagina 592.
l
f

“NEGATIVA FICTA. @ SE CONFIGURA
UNICAMENTE CON RELACION A PETICIONES
NO CONTESTADPAS 'DE AUTORIDADES
FISCALES. EI articulo 37 .del Cédigo Fiscal de la
Federacién limita la figura' juridica de la negativa
ficta a las autoridades fiscales, por eso, cuando el
Cddigo Fiscal de la Federacién, en algunos de sus
preceptos, hace referncia a autoridades
administrativas es porque se refiere a éstas en sentido
lato, pues la autoridad fiscal también es una
autoridad administrativa; sin embargo, el legislador,
en ¢l articulo 37 del Cddigo Fiscal de la Federacion,
no se refirié a autoridades administrativas en forma
génerica sino sdlo a las autorldades fiscales. Del
andlisis de dicho preeepto Iegal se advierte que para
que se configure la negativa, las peticiones deben ser
hechas a autoridades fiscalées o bien a autoridades
formalmente administrativas pero materialmente
fiscales, por ello la negativﬂ si se configura cuando
esté cuestionando algin asunto relacionado con
aportaciones de seguridad, social que tiene una
naturaleza fiscal y no asi respecto de otros diversos

como son las prestaciones de seguridad social.”
|
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Novena Epoca; Tribunales colegiados de Circuito,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo
V1, octubre de 1997, tesis 1.1°.A.)/3, pagina 655.

-
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“NEGATIVA FICTA. SU PROCEDENCIA (ISSSTE).
El articulo 37 del Cddigo Fiscal de la Federacién
dispone: “ Las instancias o peticiones que se formulen
a las autoridades fiscales deberdn ser resueltas en un
plazo de tres meses; transcurridos dicho plazo sin que
se notifiqgue Ia resolucién, el interesado podra
considerar que [a autorida:d resolvié negativamente e
interponer los medios de defensa en cualquier tiempo
posterior a dicho plazo,$ mientras no se dicte la
resclucién, o bien, esperar a que ésta se dicte... Cuando
se requiera al promovente que cumpla los requisitos
omitidos o proporcione los elementos necesarios para
resolver, el término comenzari a correr desde que el
requerimiento haya sido cumplido.-“. Empero, no
cbstante la literalidad del susodncho precepto, de una
recta interpretacién de su gexto se desprende que aun
las autoridades que no son formalmente fiscales pero
cuyas facultades guardan relacion con la materia fiscal
y que a la vez estdn sometidas a la competencia del
Tribunal Fiscal de la Federacién, pueden incurrir en
la figura juridica de la negativa ficta. Por otra parte, a
la fraccién VI del articulo 11 de la Ley Orginica del
Tribunal Fiscal de la Federacién establece que dicho
tribunal conocerd de los juicios que se promuevan
contra las resoluciones definitivas que se dicten en
materia de pensiones civiles, sean estas con cargo al
erario federal o al Instituto de Seguridad y Servicios .
Sociales de los Trabajadores del Estado, situacién que
pone de manifiesto que la voluntad legislativa, en tal
evento, no es otra sino la t'ie que el referido tribunal
resuelva, sin limitacién ' alguna, tode tipo' de
controversias que se susciten en torno a las pensiones
que aprucbe la nombrada institucion de seguridad
social, incluidas, por supuesto, las que ataiten a las
negativas fictas. No cons:derarlo asi equivale a coartar
el derecho que tiene los pensionados por el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, de reclamar de via juicio de nulidad en silencio
de dicha instituciéon ante sus demandas y reclamos que
guarden relacién directa com las pensiones que se
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hubieren otorgado; Luego, si el instituto de referencia
tiene como objeto Ia admmlstracnén de seguros
prestaciones y servicios que comprenden la seguridad
social, utilizando para - "ello la recaudacién de
aportaciones de esta indole, en términos de los
articulos 2°; 3°;4° 16° y 21° de su ley, vilido es concluir
que participa de la natur:aleza fiscal de esta ultima,
motivo por e cual no existe razén juridica alguna que
impida someter sus resoluciones al control de la
legalidad, tanto su actuacién expresa como en la ficta.”

Novena Epoca n'ibunales| Colegiados de Circuito
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta;, Tomo
V11, enero de 1998, tesis Xl\{. 1°. 3.A pagina 1127.

!

!
“NEGATIVA FICTA. SO:LO OPERA RESPECTO
DE AUTORIDADES FISCALES (ARTICULO 37
DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION).
La expresién “autoridades; fiscales” empleada por el
legislador en el articulo 37 det Cédigo Fiscal de la
Federacién, que prevé ln figura juridica de la
negativa ficta, no debe confundirse con el término de
“autoridades administrativas *, que en su sentido
lato se consigna en algunas disposiciones del propio
ordenamiento, pues aunque las autoridades fiscales
tienen ese caracter, no toda'autoridad administrativa
es fiscal, por eso, al establecer el anotado precepto
que “las instancias o peticiones que se formulen a las
autoridades fiscales, deberan ser resueltas en un
plazo de cuatro meses” debe entenderse que la
negativa opera umcamente respecto de peticiones no
contestadas por autoridades fiscaies o bien por
autoridades formalmente administrativa pero
materialmente fiscales, pues se trata de una norma
que forma parte del sistema de disposiciones
reguladoras “De las facultades de las autoridades
fiscales™ a que se refiere el Titulo 11, capitulo winico,
del Codigo Fiscal de la Federaclon Asi el numeral 37
“en cita no tiene el alcance de comprender en la
negativa ficta las peticiones no contestadas por las
autoridades formales | y materialmente
administrativas, respecto de cuestiones diversas al
orden fiscal, puestec que no fue esa la intencién
legislador.” }
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Novena Epoca; Trbunales: colegiados de Circuito
Semanario Judicial de la Federacron y su Gaceta Tomo
VII, Abril de 1998, tesis [V 2°, 1/23, pagina 652.
!

RESOLUCION  NEGATIVA  FICTA.  SE
CONFIGURA RESPECTO DE LAS
AUTORIDADES © ADMINISTRATIVAS
FEDERALES. La figura de la resolucién negativa
ficta no se [limita a las !instancias o peticiones
formuladas a las autoridades fiscales, conforme al
articulo 37 del Cédigo Fiscal de la Federacion, sino
que también es aplicable respecto de las propuestas,
en general, ante las autoridades dependientes de la
administracién pablica fedeéral. Esta interpretacién
encuentra apoyo histérico en que el desarrollo del
contencioso administrativo en nuestro pais, no sélo ha
comprendido a las autondades fiscales, sino también,
en forma creciente, a las autondades administrativas
en general, en tanto que Ins resolociones negativas
fictas atribuidas a éstas han 'sido impugnadas ante el
Tribunal Fiscal de la Federacion en materia de su
competencia, desde que este 6rgano Jjurisdiccional fue
creado, tendencia que se ha visto reforzada con el
articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrative (aplicables a los actos, procedimientos
y resoluciones de Ia administracién piblica
centralizada) que acogié esta figura respecto de las
instancias formuladas a dlchas autoridades.

Novena Epoca; Segunda Sala,' Semanario Judicial de la
Federacién y su Gaceta, Tomo, noviembre de 1998,
Tesis 2* CXXXI1/98, pagina 53I
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