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LOS EFECTOS JURIDICOS

DEL SILENCIO DE LA ADMIN1STRACION

PALABRAS PRELIMINARES

Corresponde al Derecho POblico en su sentido amplio, la
regulaciébn de la actividad del Estado en todas sus formas y ma
nifestaciones; una de cuyas ramas mas importante es, sin duda-
el Derecho Administrativo, del cual es palpable cada vez més -
su trascendencia en el acontecer social contemporineo, porquee
trata del actuar copcreto de la administracibén plblica, que --
persiguiendo siempre la satisfaccldn del interés general puede
eventualmente, afectar la esfera jurf{dica de los particulares.

Mucho se ha escrito y hablado de la intensa expansibn -
que ha sufrido la administracibn piblica actual en la mayor --
parte de los palses del orbe, lo cual urge al Derecho para re=
gular las nuevas situaciones surqglidas de la ampliacibén de los-
cometidos del poder pliblico y que llevan a cabo los brganos ad
ministrativos del Estado. El Derecho Administrativo Mexicano -
no esti exento de esa tendencia y ha sido la rama m&s dindmica
de nuestro sistema juridiceo; incipiente alin al término de las-
luchas revolucionarias de comienzos de este siglo, ha conocido
en los @Gleimos cincuenta y cinco aflos un notable desarrollo, -
paralelo al sostenido crecimiento orgdnico de la administra---

cién pidblica nacional,
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El tema que se propone desarrollar la presente tesis se
circunscribe al dmbito del Derecho Administrative y se relacig
na directamente, no tanto con su:s aspectos orgénicos, sino mas
bien con la actuacibn administrutiva y especificamente con el-
no actuar de la administracibn, susceptible de impugnacién jue
ridica por los afectados, esto es, tiene una vinculacién estre
cha con‘el interesante campo del countencloso administrativo.

Por tanto, la presente investigacibn comprender§ especf
ficamente las consecuencias juridicas del silencio de la admi~
nistracién, al cual se le coneidera resolucidn negativa contra
la cual los afectados por ese tipo de resolucibn pueden hacer-
valer los medios de defensa legales de yue disponens.

En otras palabras, la Administracibn Plblica, al no re-
solver expresamente una instancla, peticidn o recurso, causa -
perjulcios a los administrados, los cuales al ser afectados —-
por ese silencio administrativo, pueden hacer valer los medios
de defensa de que disponen,

El plan general de la presente tesis comprende tres pag

tes que son las siguientes:
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Una primera parte de introduccién general, en la que se
conslideran las noclones previas fundamentales relacionadas con
el tema, como son: Estado de Lereche, Principlo de Legalidad,-
Derecho de Peticidn Articulo 8o Constitucional y su bistincidn
con el Silencio Administrativo, la Administracién pablica y la

Funcién Administrativa y, la teoria del acto administrativo.

Una segunda parte en la que se estudia el Silencio admi
nistrativo en el Derecho Comparado, esto es, el Silencio admi-
nistrative en Francia, en Lspafa, en Uruguay, en argentina y -

en México,

Y una tercera parte en la que se analizan los Efectos =
Juridices del Silencic de la Administracién, y los Medios de -
bDefensa Legales de que disponen los particulares afectados por
dicho silencio; dichos medics de defensa son el Juicio de iuli
dad por iWegativa Ficta ante el Tribunal Fiscal de la Federa---
cibén y el Juicio de Amparo ante la Suprema Lorte de Justicia -

de la Nacién.

Al final encontramos los apéndices constituidos por las

Conclusiones Generales y la Bibliografia citada.
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CAPLlTULO 1

NOCIUNES PREVIAS FUNDAMENTALES

A.~ ESTADU DE DERECHO. De los miltiples aspectos que ==
pueden abarcarse al estudiar el Estado, hemos considerado par-
ticularmente hacer un somerv andlisis del concepto Estado de ~
Derecho, ya que de dicho concepto podrenvs obtencr algunds - -
ideas lmportentes relacionadas con el silencio administrativo-
y con el Derecho Administrativo en general.

Existe una premisa fundamental de la que partimos: El =
bEstado de Derecho es la normacidn jurfdica de la Administra --
¢18n en la produccibn de los actos administrativos, es la no -
ingerencia de la Administraeibén en los derechos e intereses le
gitimos de los administrados sino con arreglo al derecho y, ==
control de la legalidad de los actos administrativos con inter
vencibdn de 6rganos jurlsdiccionale:,.(l)

En tal virtud, sb10 en un kstado de verecho es impugna-
ble el actuar y cspeclflcament; el no actuar de la aaministra-
cibén piblica, cuando con ese silencio o falta de acto adminis-
trativo se afecta la estera jurfdica de los particulares.

Consideramos que ﬁara tener una idea lo suficientemente
completa de la nocibén Estado de Derecho, basta con tratar los-

diferentes aspectos de su evolucibn histérica y conceptualiza-~

(1) Alfonso Nava Negrete, Derecno Procesal Administrativo, —--
Editoriul porrlla, S.a., Miéxico 195%, pag. 3/.




-1lm

cién doctrinal, principlo de legalidad que lo rige, elementos-
y caracter{sticas del Estado de Derecho en M&xico.

1. EVOLUCION HISTORICA DEL ESTADO DE DERECHO.- Al té£
mino de la Edad Media se produjo una transformacién en la orga
nizaclén polftica y social europea, cuando el monarca concen-=
trd on su persona los privileglos de los sefores feudales, de-~
los gremios y de las ciudades, y adquirié un poder absoluto, -
centralizando toda la autoridad en sus manos.

La ausencla de derechos personales impedfa cualquier re
lacibn jurfdica con un poder absoluto que s8lo se manifestaba=
como una facultad {limitada para preservar su existencia,

En estas condiciones, resultaba imposible la existencia
de un Derecho Administrativo, al no haber suj)etos de derecho,=~
ni derechos que pudieran ser regulados por alglin ordenamientoe
jurfdico,

Sin embargo, el sometlmiento de los particulares al po=
der absoluto del monarca, produjo uha fuerte reaccibn de los =
individuos que, al tratar de suprimir toda manifestacién que =~
limlt;ra su libertad individual trajo como consecuencia la ime
plantaci8n de la democracia, con la que se sometid la adminis-
tracibn a la ley y se reconocieron los derechos de los particy
lares frente al Estado, con lo que se generaron las relaclones
jurfdicas entre administracibn y administrados, que dieron lu-
gar al establecimiento del Estado de Derecho.

La primera manifestacibn que se da a partir de la im-=
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plantacidn de la democracla, muestra una marcada tendencia al-
aseguramicnto de las llbertades individuales y una polarizada-
oposicibn al bstado Absolutista gue trata de suprimir toda ma-
nifestacibn de autoridad que limite la libertad individual con
lo que se estableci$ la supremacfa del individuo frente al Es-
tado, el cual sblo pucde interferir con la libertad individual
cuando se trata de mantener el orden piblico, por lo que sus -
funciones deben concretarse a la defensa exterior, la paz inte
rior y la justicia. &ste perfodo s¢ reconoce como Estado Libe
ral, que se caracteriza per un “dejar hacer, dejar pasar', an=-
te la presencia protectora del Estado,

Pero 1a concepeidn de la funcidn del Estado se va trans
formando para asignarle mayores tareas, mayor participacidn -
con el fin de alcanzar los objetivos del bLien comin. Ya no se-
concreta a vigilar el desarrollo de la comunided, ahora debe -
actuar a nombre de sus representados para alcanzar mds rlpida-
mente y en forma plena cl bien comln, realizando una serie de
actividades en favor ue los particulares en torma colectiva, -
en perjuicio de intereses individuales. shora se trata de un
interés social o colectivo que el Estado deberd atenaer en fa-
vor de la colectividad; con estas bases se llegd al Estado In-
tervencionista, por su forma de actuar, o Estado'Providencia,—
por los fines que persigue.

Los primeros pasos pdra el establecimiento del Estado -

de Derecho fueron dades a partir de dos grandes movimlentos: -
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la Independencia de los Estados Unidos de América en 1776, y-
la Revolucldn Francesa en 1789,

En América, la primera manifestacifn formal de los dere
chos de los individuos se encuentra en la "Declaracibn de Vir
ginia" del 20 de junlo de 1776, que dio orlgen a la Declara-=-
cibdn de Independencia de las 13 Colonias de Amfrica del 4 de
julio de 1776 en cuyo texto se expresa " . « o qQue todos los
hombres nacen iguales, con derechos a la vida, a la libertad,
a organizar el goblerno « o « "

En Europa, la Revolucin Francesa y en particular la De
claraci8n de los Derechos del Hombre y del Ciudadano del 26 -
de agosto de 1789, provocd la calda del poder absolutista y =
sent6 las bases para la implantacibn de nuevos principios e -
instituciones que permitieron el desarrollo de normas hasta -
entonces desconocldas.(Z)

2. CONCEPTUALIZACION DOCTRINAL.- Seglin Garcfa Pela- -
yo(a) el Estado de Derecho es en sus origenes un concepto tf-
picamente liberal, que haciendo omisibn de sus antecedentes =
ingleses nace con el derecho positivo de las revoluclones ame
ricana y francesa, la primera busc8 un goblerno de leyes m&s-
no de hombres y la sequnda, proclamb en su primera constitu-=-

cibén que no hay en Francia autoridad superior que la de la =

(2) Cfr. Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Elementos de
Derecho Administrativo, M&xico, tditorfal Limusa, S. A.
de C. V., 1086, pias. 21-23.

(3) HManuel Garcfa Pelayo, Derecho Constitucional Comparado,
Madrid: Rev. de Occ. 1933, pag. 157.
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Ley.

Sin embargo desde ¢l punto de vista doctrinal, es una -

_concepcibn debida al genio jurfdico de! pueblo alemdn.

surgid como concepto polémico frente al Estado autorita
rio, intervencionista y burocrdtico del absolutismo, partid --
de la base de que el kEstado ha de renunciar a preocuparse por
la felicidad y el bienestar de los ciudadanos para limitarse -
a garantizar la libertad del despliegue vital de cauva cual y -
que tal misién gqueda agotada con la positivizacién y manteni-
miento del orden jurfdico.

De lo anterior, se desprende que el Estado tiene un fin
juridico, pero el contenido de este fin estd mds alld de la --

bk en los princi-

propia voluntad del Estado, estd§ segln Kant,
pios a priori de la libertad del hombre, de la igualcad del --
sObdito, de la autonomifa del ciudadanc, principios que no son
tanto leyes dadas por el Estado ya instituldo, sino condicibn
para adaptar vl Estade a los puros principios de la Razdn".
Continfia manifestande Garcia felayo, que c¢l concepto de
Estado de berecho ha sufride un proceso de desustancializacién
a través del positivismo, perdiendu agquellos contenidos de in-
dole ontolbgics y axioldgica que caracterizd su versidn clisi-
ca, inicialmente la concepcidn aparece condicionada por fines-

que trascienden al fstade mismo, sea de {ndole individual o =

{4) Citado por Garcla Ffelsyo, op. cit., pdgs. 157 y 1os.
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social; pero con el positivismo cambian los supuestos, en cu;g
to que todo derecho es estatal y toma forma de ley.(S)

Finalmente, Garc{a Pelayo menciona que: "EL significado~
concreto del Estado de Derecho depende de la idea que se tenga
del Derecho".

"La teorfa del Estado de Derecho, o con més precisifn, -
del Estado liberal-burgufs de Derecho, est& dentro de la 1l{nea
general de raclonalizacibn del poder, como medio para garanti-
zar la libertad, la propledad y la sweguridad, y para eliminar-
todo factor irracional (por ejemplo, la voluntad arbitraria) -

en la organizacién y actividad del Estado".(s)

Para Gordillo,(7)

el concepto Estado de Derecho ¢ ¢ o -
"ha sufrido una evolucibn que lo ha ido perfeccionando: en un
primer tiempo se pudo decir que lo fundamental era el respeto=
a la ley por parte del Poder Ejecutivoj esto era el todavia vi
gente principio de la legalidad de la administracibn. Despuls
los li{mites que el Estado de Derecho impone son extendidos a =
la propia ley, se dice entonces como ya vimos, que también 1la
ley debe respetar principios superiores; es el otro principio-
fundamental del respeto a la constitucién por parte de las le-

yes, manifestado a travls del control judicial de dicha consti

(5) 1Ibid., plg. 159

(6) Garcfa Pelayo, op. cit., pSge 23B.

(7) Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo,
Parte General, Tomo I Ediciones Machi, S« A.,
Buenos Aires 1974, p8gs. III=-20 y III=-21.



~-16—

tucionalidad. El individuo aparece asi protegido contra los-
avances injustos de los poderes plGblicos en una doble faz: =
por un lado, que la administracibén respete a la ley, y por el
otro, que el legislador respete a la Constitucibén. E1 centro
de la cuestibn radica slempre, como se advierte, en que 105 =
derechos individuales no sean transgredidos por parte de los-
poderes pliblicos",

En otras palabras, este autor seflala que el Estado de =
Derecho, es como vallas o li{mites que se le deben poner a los
poderes pliblicos para que &stos, no actlen arbitrariamente en
relacién a los particulares,

(8}

Para Mario de la Cueva, el Estado se contempla como-
la realidad de la organizacibn polftica de una comunidad, es-
idéntico a la constitucibn; pero cuando contemplamos el orden
jurfdico y cuando consideramos que los hombres son capaces de
modular su organizacibn, conclufmos que la constitucién es la
norma que sirve de base a la estructura eatatal,

De acuerdo con lo anterior, existen dos relaciones en--
tre Estado y Derecho, 1a primera consiste en que el Estado no
puede ser sino la organizacién que deriva de un ordenamiento-

Juridico por lo que el Estado tiene que estar subordinado al

(8) Cfr., Mario de la Cueva, Teoria del Estado, editado por:
Francisco Berlfn Valenzuela, agosto de 1961, Mé&xico,
p&gs. 411 a 413.
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derecho. Cuando as{ no ocurra, habr§ una denominacibn sujeta
a un régimen de fuerzae

¥, la segunda relacifn consiste en que el pueblo se or-
ganiza en forma de Bstado'y otorga a 8ste las atribuciones
que juzga opertuno, entre ellas la de dictar lo que llamamos-
el derecho secundario: la constitucibn es el derecho primario
y es derecho supraestatal; posteriormente, surge el derecho =
estatal, gue es el que dictan o apllican los brganos del Esta=
do,.

El derecho secundario debe ser un derecho arm8nico cone
los principilos que sirven de organizacifn al Estado, o sea, -
debe traducir el esplritu del derecho conskitucional; si la =
organizacidn polftica de una socledad tiene que partir de una
concepcién democrStica de igualdad y iibertad, el derecho que
dicte el Estado debe componerse de normas que posean un senti
do democritice; todo lo que no esté dentro de esa 1¢{nea, rom-
pe la idea del Estado y el derecho. O sea que el Estado se -
encuentra obligado a cumplir el derecho.

A lo que dicho autor, sefiala que las explicaciones ante
riores conducen a lo que se llama Estado de Derecho, explicag
do ademis, que " . . . la organizacidn polftica de una comuni
dad humana descansa en el ordenamiento jurfdico constitucio--
nal y tiene como destino realizar los ldeales y principlos -~
jurfdicos. El Estado de Derecho es una estructura jurfdica -

al servicio del derecho”,



-1~

Respecto al Estado de Uerecho en M&xico, Gonzalo Armen-
ta nos dice que en un Estado de Derecho, los derechos e intere
'ses de los particulares alcanzan cada vez mayor firmeza, equi=
librio y armonfa.

Que en el cotidiano convivir de las autoridades y los -~
particulares, aparecen discrepancias de criterios y conflictos
de intereses que en un Estado de Derecho, han de ser resueltos
por la via legal.

Menciona también que la justlcia administrativa es el =
medio m&s poderoso que puede ofrecer el Estado de Derecho al -
ciudadano para evitar los atropellos de una actividad adminis-
trativa cada vez m&s absorvente.

Finalmente sefala que la indeclinable responsabilidad -
del Estado Mexicano de satisfacer las cada vez mis ingentes ng
cesidades colectivas, de coordinar los esfuerzes ciudadanos -
por alcanzar metas de superaclbén econbmica y cultural, que nos
lleven a configurar una comunidad plenamente integrada, le ha-
permitido penetrar en aquellos campos que el liberalismo indi=
vidualista le habla vedado en perjuicio de los grandes grupos-
marginados, a quienes afin no llegan las impostergables conquis
tas de la Revolucibn Mexicana. De ah! se sigue que, en ese ya
multiforme mundo de la administracién pfiblica, se requiera un-
organismo regulador de la legalidad de los actos de las autori
dades administrativas, pues ello redundarf{a sin lugar a dudas,

en una mayor confianza en las decisiones de los representantes
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del poder pﬁblico.(g)

3. BL PRINCIPIO DE LEGALIDAD.~ Siguiendo a Delgadi- =
10,(10) es menester seflalar que el principlo de legalidad se-
manifiesta en el sentldo de que la autoridad sblo puede actuar
de acuerdo con la autorizacifn que la ley le otorgue, ya que =
el hombre nace con plena libertad de accibn y no es posible so
meterlo a la autoridad de un poder que limita su libertad naty
ral, excepto cuando el individuo por su propia voluntad se so=
mete. La voluntad general es la soberanfa que reside en el ~=
pueblo y se plasma en las leyes, las cuales, como manifesta- -
cibén de la poblacibn crean la autoridad y facultan su actua- -
cién, por lo tanto las libertades individuales s8lo pueden ser
restringidas por disposicibn expresa de la ley, Lo anterjor -
se basa en los principios de que los individuos pueden hacer =
todo lo que no les est® prohibido, miecntras que la autoridad -
s8lo podr§ hacer lo que le esté permitido.

De esta manera se limita el arbitrio de la-autoridad pa
ra impedir que abuse del poder, y que s8lo0 actflie cuando la ley
lo autorice. La ley es un acto de soberanfa y el poder de la=
autoridad nace de la ley que la crea y autoriza su actuacién,-
condicionada al respeto de los mandatos y prohibiciones que =

ella contiene.

(9) Cfr. Gonzalo Armenta, "El Proceso Tributario en el Derecho
Hexicano" Textos Universitarios, Primera tdicibn: Mayo de
1977, Manuel Porrfia, S. A., M&xico, pligs. 351=-353.
(10) Delgadillo, op. cit., p&g. 24,
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Carlos Hulz del Castlllo.(ii)

indica cufles son las ecarac
teristicas o estructuras del Estado de Derecho liberal y burgué$
slendo la primera de ellas "el estar dotado de una constitucibn-
que ordena simult8neamente el poder y la libertad, seflalando una
érbita estricta a las facultades de los gobernantes en Su rela==-
cibn con los gobernados."

"La existencia de un conjunto de normas fundamentales que
dan vida a las estructuras que integran los &rganos inmediatos -
del Estado, corresponde a la presencia de las normas bisicas del
orden jurfidico qua hemos reconocido como una de las notas esen--
clales del Estado.

"' Ese orden jurfdico ha de sefalar la érbita estricta de =
las facultades de los gobernantes, es decir, debe traducir el -
principio de legalidad que es una de las mis importantes conquis
tas de la socledad politica y del cual derivan consecuencias de-
trascendencia tan extraordinarias como son la seguridad juridica,
el orden, la paz, la justicia y la libertad,

Esas mismas normas juridicas constitucionales indudable--
mente han de consagrar, como lo hace la vigente Constitucién Me-
xicana y las constituciones de las democracias occidentales, un-
capftulo a la definicibn y precisién clara del alcance de los dg

rechos fundamentales de la persona humana . « « "

(11) Citado por Porrfia P&res, Teorfa del Estado,
Novena =dicién, cditorial Porr@a, nBxico 1976, pigs., 504-
508.
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Asimismo manifiesta este autor que "Un sistema de recur-
508 que haga posible la efectiva responsabilidad de cada 6rgano,
eriterio del cual dimana tambifn la subordinaclén de la adminig
tracibn a la ley, o sea, la existencia de un orden jurfdico en-
el cual tengan que apoyarse necesariamente todos los actos dele
Estado, o sea, principlo de legalidad.”

segln este autor, este principio se deriva de la presen=
cla del orden jur!dico como nota esenclial de la naturaleza del-
Estado. Los recursos en contra de los actos arbitrarios de las
autoridades constituyen lgualmente medidas importantisimas en =
defensa de la democracia y la libertad individual, Estos recug
sos deben hacer efectiva la responsabilidad de los funcionarios,.

Lares Martlnez,(iz)

seflala que este principio parte de -«
la premisa fundamental de que todos los actos emanados de los -
8rganos del Poder Plblico deben realizarse en completa armonfa-
con las reglas del Derecho, y tiene en la actualidad un doble =
significado: primero, "La sumisibn de todos los actos estatales
a las disposiciones emanadas de los cuerpos legisiativos en for
ma de ley'"; segundo, "el sometimiento de todos los actos singu=-
lares, indlviduales y concretos, provenicntes de una autoridad,
a las normas generales, universales y abstractas previamente eg

tablecidas, sean o no de origen legislativo, e inclusive proce-

dentes de esa misma autoridad."

(12) Eloy Lares Hart{nez, Manual de Derecho Administrativo,
Caracas: U.C,V., 1978, pag. 168.
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Para Laband, 'La caracter{stica dcl bLstado de berecho -
es que el Estado no puede requerir ninguna accibn ni imponer -
ninguna omisidn, no puede mandar ni prohibir nada a sus s{ibdi-

tos mas que en virtud de un precepto legal".(13)

(14) el principlo de legalidad limi-

Segln Olivera Toro,
ta la competencia de la actuacibn de los titulures de los brga
nos administrativos a la ley previamente dictada, expresa la -
conformidad a Lerecho y es sinbnimo de regularided jurfdica -
de la administracién, ademis, este principio genera seguridad-
juridica para los administrados, proteginaolos en contra de -
las arbltrariedades a que estar{an expuestos si la administra-
cidn no estuviera ligada a normas jurfdicas, y a su vez, produ
ce firmeza en la actuacidn administraetiva que serd conforme a
los dictados de la ley.

Por otra parte, Serra Rojas,(lsj opina que el régimen =
administrativo est§ sometido a un lmite, que es ¢l gue deter-
mina la ley y para &l el Estado de Derecho descansa en el prin
cipvio de legalidad, expresado y reconocido por la Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacibn, en su tesis jurisprudencial niime-

ro 166: "Las autoridades sblo pueden hacer lo que la ley les -

permite'.

(13) Citado por Garcla pelayo, op. cit., pig. 159

(14) Olivera Toro, Jorge, Manual de Lerecho administrativo,
léxico: ¥orria, 1567, pdgs. 101-10<.

(15) andrés serra Rojes, bLerecho administrativo, Tomo I, wdit.
torrfQa, Mbxice, 1vsd, pig. 164.
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Este autor expresa adem&s que como todo funclonario es-
t4 sometido a la ley, no debe desvirtuar su contenido; pero —-
que en el momento de su aplicacldn puede generarse, tanto la =
apllcacibdn correcta de la ley, como su aplicacidn inexacta o -
indeblida, per alguna de las causas siguientes:

- No la toma en cuenta debidamente
o por lgnorancia.

~ S8e nlega o se resiste a aplicarla,
~ La aplica con una indeblda interpretacidne.

= La aplica con exceso, o con demérito,
o con perjuicio del interés gencral,

= Reduce el campo de aplicacidn de una ley en
perjuicio del interés de los particulares.

- Aplica otra ley y no la indicada
para el caso o situacibn.

Cada uno de estos casos da orlgen a recursos y acciones
administrativas para mantener el principio de legalidad.

Tomando en cuenta las antericres causas de ilegalidad,
consideramos que el segundo caso, es el que se adeclla a nues~-
tro tema, puesto que si el silencio administrativo es un no ag
tuar de la autoridad, es lo mismo que dicha autoridad, se nie-

gue o se resista a aplicar la ley.

4., LLEMENTUS Y CARACTERISTICAS DEL ESTADU Dt DERLCHO e
EN MEXICO.~ Los elementos que a juiclio de la doctrina nacional
aparecen como caracter{sticos del Estado de Derecho, los refline

el régimen jurfdico nacional y son los siguientes:
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La admisidén del principlo de separacién
de poderes: arti{culo 49 Constituclonal.

La admisién del principlo de legalidad:
articulos 14 y 16 Constitucionales.

La determinacibébn concreta de les limites
de la actuacidn de los poderes publicos:
artfculos 49, 103 y 104 Constituciocnales.

La existencla de contralores, fundamen-
talmente el jurisdiccional, que se ex~-
tienden a casi todo acto del Poder P-~-~
blico:

artfculos 103 y 107 Constltucionales
(por la vla del amparo), as!{ como el
artfculo 104 fraccién 1 Constitucional
(por la via contencioso-administrativa).

Ahora bien, Ollivera Toro sostiene que en el Estado

mexi

cano la sumisidén de la administracidn pilblica al derecho se -

basa en la combinacidén de tres elementos establecidos en la =

Constitucién Polf{tica de los Estados Unidos Mexicanos, que -

son los sigulentes:

Un régimen de garantfas individuales combi
nadas con los derechos sociales.

Un sistema de limitacldn del Poder PUblico
dentro de un ci{rculo de facultades expresas.

un procedimiento democritico para la forma
c16n del qobierno constituldo por tres po>
deres independientes. (16)

(16) oOlivera, op. cit., plg. 71.



Be-~ DERECHO DE PETICION ARTICULO 8Q CONSTITUCIONAL,
Y SU DISTINCION CON EL SILENCIO ADMINISTRATIVO.

Para una ldea clara de las diferencias del derecho de -
peticiébn con el silenclo administrativo, basta con tratar los
aspectos de su evolucibn histérica y de sus elementos que lo
configuran,

1.- EVOLUCION HISTORICA.- Segln Montiel y Duarte, ‘17!
la Constitucién de 1824 no se ocupd de establecer el derecho-
de peticibén y sin embargo, no hay ejemplo de que se haya pro-
hibido a nadle en materias legislativas nl administrativas,

La primera Constitucibn Federal de México tampoco men—-

" ciond el derecho de peticibn; pero el hecho es que a nadie se
estorbd que pidiera al Poder Leglslativo o al Administrativo-
lo que creyera conveniente al bien pfblico, porque est§ en la
conciencia del republicano que todo hombre puede hacer legal-
mente todo aquello que no le prohibe la ley,.

Durante el centralismo no se reconocibd expl{citamente -
el derecho de peticidn, pero tampoco se estableci$ de una ma-
nera expresa que el hombre no pudiera pedir al poder legisla-
tivo o al administrativo el establecimiento de leyes o de me~
didas gubernativas que se creyeran convenlentes al Estado,

sn el aito de 1940, la comisidn encargada de reformar la

Constitucibdn, presenté el dia 30 de junio un proyecto firmado

{17) véase Isldro Montiel y Duarte, Estudio Sobre Garantias
Individuales, Tercera Edicién Facsimilar,
Editorial porrGa, S. A., México 1979, pig. 276.
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por los sefiores Jiménez, Barajas, Castillo y Fernfndez, en el
cual no se dijo una sola palabra respecto del derecho de peti
cibén, sin embargo, el Sr, Fernando Ramirez, dijo en su voto —
particular lo sigulente: "Todo ciudadano mexicano, en mi dic
tamen, puede dirigir sus proyectos y peticiones en derechura-
a la Secretarifa de la C8mara de Diputados, para que fsta los-
pase a la comlsibn que establece la segunda parte del art{cu-
lo 29 de la tercera ley constitucional, que deberd quedar pa~
ra solo este fin. Las lniciativas hechas por los diputados,=
gobierno, corte de justicia en su caso, y juntas departamenta
les, deber8n quedar expeditas y libres de aguel trSmite, y s§
lo estarfn sujetas al de que se olga a la menclonada corte de
Justicia, cuando se hagan por los otrecs poderes, en asuntos -
pertenecientes a este ramo, as{ como tambi&n se oir& a las -
juntas departamentales sobre cobro de contribuciocnes o impues
tos."

De lo anterior se desprende que la jurisprudencia cons-
titucional no habfa hecho los progresos bastantes para libe-e
rar a nuestros hombres de Estado, del error funest{simo de =
calificar como derecho polftico el de peticiédn sin distincibn
alguna y el de limitar su ejerciclio a solo aquellas personase=
que tenfan la calidad politica de ciudadanos,

Fue hasta 1B57, en que la Constitucibn en su articulo -
82 hizo las siguientes declaraciones:

1a. Es inviolable el derecho de peticibdn ejercido por
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escrito de una manera pacifica y respetuosa.

2a. En materlas polfticas solo pueden ejercerlo los -
cludadanos de la Repfiblica.

3a. A toda peticibn debe recaer un acuerdo escrito de=
la autoridad a quien se haya dirigido aquella, y &sta tiene -
el deber de hacer conocer el resultado al peticionario,.

En la actualidad, el articulo 8¢ Constitucional recono=
ce la siguiente garantla:

"Los funcionarios y empleados plblicos respetarfn el -
ejerciclo del derecho de peticibn, siempre que &sta se formu-
le por ascrito, de manera paci{fica y respetuosa; pero en mate
ria pol{tica sblo podr&n hacer uso de ese derecho los ciudada
nos de la Repfiblica,

A toda peticibn deber§ recaer un acuerdo escrito de la
autoridad a quien se haya dirigido, la cual tiene obligacién=
de hacerlo conocer en breve t&rmino al peticionario”,

De lo anterior, se deduce que el contenido del derecho-
de peticibn obliga a lIa autoridad a que d& contestacibén en =
breve t&rmino, perc no supone una negativa ficta en caso de =
que no se obtenga respuesta, es decir, la autoridad estf obli
gada a contestar; en el supuesto de que la autoridad no conw=e
teste, no se configura el silenclo de la administracibn, sino

mas bien una violacibn a una garantia constltucinal.(is)

(18) Miguel Acosta Romero, Teorfa General del Derecho Adminis
trativo, Cuarta Edicibn Actualizada, tditorial Porrla, -
S. A., México 1981, pSgs. 376 y 377,
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Sin embargo, cabe sefalar, que las garantfas del artfcu
lo B89 Constitucional tienden a asegurar un proveldo sobre lo-
que se plde y no a que se resuelvan las peticiones en determi
nado sentido, asf lo ha estimado la Suprema Corte de Justicia
de la Nacibdn.

Asimismo, ha considerado el m&s alto tribunal de la Re-
plblica, que el breve término previsto en el citado artfculo,
es de cuatro meses.

2e= ELZMENTOS QUE CONFIGURAN EL DERECHO DE PETICIONgww
Finalmente, cabe sefalar que de los argumentos anteriores, se
desprende que los elementos que configuran el derecho de peti
cibn, son los sigulentes:

a) Deber& ser formulade por escrito,

b) De manera pac{fica y respetuosa,

c) En materia polftica s8lo podrn hacer uso
de ese derecho los ciudadanos de la Repliblica.

Sus efectos son los siguientes:
a) A toda peticiédn, deber§ recaer un acuerdo.

b) Dicho acuerdo debe ser por escrito, por parte
de la autoridad a quien se haya dirigido.

c) El mencionado acuerdo se debe hacer conocer al
peticionario, en breve t&rmino.

En resfmen podemos decir que el art{culo 8@ Constitucig
nal es un gran derecho otorgado por la Constitucibn, la cual
proporciona una facultad al gobernado consistente en que a -

toda peticibn dirigida a una autoridad, é&sta deber§ dar con-
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‘testacién en forma escrita y darla a conocer al peticionario,
Finalmente, cabe seflalar que las lagunas existentes alre
dedor del articulo 8@ Constitucional son siempre despejadas —-
por la jurisprudencia, desgracladamente esto significa falta -
de previsidn y atencibn a este importantisimo precepto dentro-

de nuestro pais.
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Ce= LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA FUNCION
ADMINISTRATIVA.

La relacibn que existe entre ambas nociones consiste en
lo sigulente: el elerclcio de la funcién administrativa re~ =
quiere de un complejo instrumento para desarrollar y cumplir-
con sus cometidos y potestades raspectivamente; dicho instru-
mento es, claro estf, la administracibdn pfiblica, la cual tie=
ne a su cargo la satisfaccibén de las neceslidades pfiblicas, =
siempre en el marco que le fija el derecho.

Por otra parte, es menester sefalar que la organizacién
pol{tico-jurfdica de la socledad, estructurada en Estado, su-
pone la suma de intereses de los individuos para integrar lo-
que conocemos como interés pliblico. Este inter&s colectivo -
asumido por el Estado, hace necesaria la administracibn de -
los elementos b&slcos para llevar a cabo su realizacibn como-
entidad. No es posible concebir una empresa sin aquellos ele
mentos materiales, t&cnicos y humanos que, mediante su manejo
y aplicacidén adecuada, se combinen para su mejor aprovechae -
miento a fin de conseguir los fines que le son propios, Esto
nos lleva a conslderar que en toda empresa se requiere de una
organizacién que conjugue los elementos en cuestibn.

De esta manera nos encontramos ante la mds grande de to

das las empresas, por la cantidad de elementos que compretide-
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Y por la naturaleza de sus fines: el Estado.
Vista como una empresa glgantesca, el Estado presenta =
una organizacibn y una actuaci6dn determinada para la consecu=

cibn de sus fines, organizaclén y actuacién que individualmen

te reciben el nombre de Administracibn, con el calificativo
de "Plblica" por la entidad que las comprende. Es por ello =
que cuando nos referimos al conjunto de &rganos que forman =
la estructura del Estado, la denominamos Administracibén P@bli
ca. Con el mismo nombre designamos a la accibn que estos br-
ganos realizan eé el cumplimiento de sus tareas, y también lo
utillzamos cuando nos referimos a la clencia que estudia los=
principlos que rigen ese funcionamlento. Esto nos lleva a -
considerar tres diferentes sentidos del concepto de Adminis—-
tracibn Piblica: como conjunto de 8rganos del Estado, como ac
clbn de esos 8rganos, y como ciencla que estudlia esos 8rga -=
nos y su actuacibn.(ig)

En tal virtud, consideramos que para tener una idea mfs
o menos completa de la nocifnLa Administracién POblicdjbasta
por ahora con analizar la evoluclfn de su concepto, su perso=
nalidad jurlidica, su integracibn, sus brganos y sus titulares,

sus elementos, sus objetivos, las formas que reviste y la im=-

(19) véase, Delgadillo Gutifirez Luis Humberto, "Elementos =
de Derecho Administrativo, Editorial LIMUSA, FExico, -
1 sy Pags, 43 y 44.
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portancia de su estudlo,
1.~ EVOLUCION DEL CONCEPTO ADMINISTRACION PUBLICA. —

Seg@in Delgadillo Gutiérrez,( 20)

el concepto "Administra
clbﬁz inicialmente se utilizd para designar una actividad rela-
tiva a la prestacibdn de servicios a otras personas.

La palabra administracién se deriva del latin ministrare
que significa servir, cuidar, con ella se designaba a la accibn
de serviclio para la satisfaccibn de necesidades. De esta mane-
ra se entendid que la accién de administracién la realizaban «
aquellas personas que prestaban serviclios a la socledad,

Posterlormente, el concepto de administracifn también -
fue utilizado para designar a los 6érganos encargados de la pres
tacién de los serviclos, y de esta manera tuvo un objeto doble:
el Srgano y su actuacibn, con el calificativo de pliblica, cuan-
do se le relaciond con el Estado,

vista como organizacién y como actuacibn, la Administra-
cién Plblica existe desde el surgimiento de la sociedad, sin em
bargo, como disciplina cient{flca es relativamente nueva, ya =
que sus principlos se han derivado de los estudios que se realy
2aron a partir del siglo XIX.

2e= CONCLPTO Lu ADMINISTRACION #UBLICA.- En cuanto a =
este concepto, Gabino Fraga nos dice que desde el punto de vise

ta formal, debe entenderse como el organismo pliblico que ha re-

( 20) Ibidem.
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cibido del poder pol{tlcoyla competencia y los medios necesa-e
rios para la satisfaccidn de 1os intereses generales y desde -
el punto de vista material es la actividad de este organismo -
considerado en sus problemas de gestifn y de existencla propia
tanto en sus relaclones con otros organismos semejantes como -
con los particulares para asegurar la ejecucién de su misién,

(21)
Por su parte, Luis Martinez L8pez, opina que la Adminig

tracién P@blica es el conjunto de organismos centralizados y =
descentralizados y que forman las Secretarfas de Estado y Dew=
partamentos Administrativos, constituyendo una unidad indivisi
ble para la realizacién de la funcibn de administrar teodo 1o =
que al bLstado y a la Nacidn pertenece y que tiene como titular
al Presidente de la Repﬁblica.( 22)

Mientras que Serra Rojas menciona que el concepto de Ad
ministracidn plblica se relaciona con las actividades del sec-
tor plblico. E£s un término que reviste sentidos diversos, - -
siendo los m&s generales los siguientes:

a) La Administracidn en su sentido material u objetivo
alude a la actividad o accién, es decir, al hecho mismo de ade
ministrar un neqocio o administrar los asuntos pfiblicos. Este

Gltimo concepto corresponde a la accibn y actividad administra

( 21) Cfr. fraga Gabino, Derecho Administrativo, vigés!ma Edi
cidn, Editorial Porrfia, S. A., MExico 1980, pige. 119.

(22) Marti{nez Lbpez Luis, Derecho Fiscal Mexicano, Cuarta =
£dicidn, Sequnda Reimpresidbm 19/6, Laiclones Contables~
y Administrativas, S. Ae, M&xico, D. F.y pig. 7.
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tiva.

b) La administracién en su sentido orgénico, subjetivo
o formal, se refiere al conjunto de brgunos, servicios o acti-
vidades bhajo la misma direccibn o consejo, a fin de persequir-
una tarea determinada de interés privado o pQblico.

¢) La administracibén plblica moderna va mis alld de la
ejecucibn de la ley y se ha internado en el campo de la econo-
mia nacional determinando la base, los medios y formas de su -

desarrollo. (23]

(24)

Segin Lecnardo D. white, la administracibn plblica

consiste en todo aquelle que tiene como finalidad la aplicacibn

o realizacidn de la polltica nacional,

(25)

J. M. Pfiffner, dice que "“parece gque la adminlstra

cibn pilblica consiste en llevar a cabo la obra del Gobierno -
coordinando los esfuerzes de los ciudadanos, en forma tal que
puedan trabajar juntos con el fin de reallzar aquello que pre

viamente se han fijado".

Finalmente, para dierre kscoube, (26) la adminlstracibn

plblica es el conjunto de medios de accidn, sean directos o in-
directos, sean humanos, materiales o morales, de los cuales =

dispone el Gobierno nacional para lograr los propbsitos y lle-

(23) Cfr. serra Rojas Andres, Derecho administrativo, Poctri
na Legislacién y Jurisprudencis, bLecimasequnaa wdicion—
Tomo 1 tditorial rorrla, S.A., MExico 1983, pag. 77

(24) cCitado por serra Rwjas anures, op. cit., pag. 78,

(25) 1bidem.

(26) 1Ibid.
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var a cabo las tareas de Interés pfiblice que no cumplan las - em
presas privadas o las particulares y que determinan los Podeme
res Constitucionales, legalmente dedicados a recoger y definir
la polftica general de la Naclbn.

Je= PERSONALIDAD JURIDICA Dé LA ADMINISTRACION PUBLICA

De acuerdo con nuestra estructura constitucional, art{-
culos 27, 39, 40, 41 y 115 de la mlsma, el Estado o Replblica
representativa, democr§tica, federal, popular y scberana, se -
integra con tres entidades o personas jur{dicas diversas: la =
Federacibn, las Entldades Federativas y los Municipios.

Por lo que se refiere a la Federacifn esta actfia por me
dlo de sus poderes fundamentales. El organismo m&s importante
del Poder Ejecutivo Federal, es la Administraclién PGblica o -

conjunto de entes personalisados, regldos por el Derecho Admi-
nistrativo, por eso s6lo hay derecho administrativo cuando es-

t§ presente la Administracibn Pfiblica o los particulares actuapn
do por la misma, en los casos seiflalados por la ley,

De los 6rganos de la Federacién, la Administracién Pl--
blica requiere de varias personalidades en su actividad,

tan afirma que

Por el contrario, Alfonso Nava Negrete,
la Administracién Pliblica no es una persona jurfdica, no es un
ente o sujeto de derechos y obligaclones. Pero nominalmente =

encierra un conjunto de sujetos de derecho, La identificaclién

( 27) citado por Serra Rojas Andres, op. cit., p&g. 69.
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de los sujetos de derecho bajo la denominacién de administra-
clén pfiblica, hace perder de vista que son ellos y no ella =
los sujetos de derecho, en el sentido proplo de este concep==
to. La personalidad de la administraclén nho es sino un refle
Jo de la que reconozca al Estado, del cual forma parte,

€28) afirma que la personalidad juridi-

Brewer Carias,
ca de la Administracidn POGblica, es ya un principio generale-
mente aceptado.

Por su parte, Gabino Fraga opina que la Administracién
Pliblica no tiene una pegsonalidad propla; sblo constituye uno
mis de los conductos por los cuales se manifiesta la persona=
lidad misma del Estado.( 29)

4.~ COMO SE INTEGRA LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL.

Segfin Serra Rojas, Corresponde a la administracién pl
blica llevar a cabo concreta, contfnua y espont&neamente, la-
ejecucibn de las leyes administrativas que encierran los fi--
nes de Interfs general y que se traducen en mandar como auto-
ridad y servir como administrador. De este modo atiende en -
el estricto marco de su competencla a las grandes nhecesidades
de nuestra socledad, por medic de una organizacibn adecuada y
con una actividad cada vez m&s intensa .

De acuerdo con el régimen del Estado Federal Mexicano,

la administracidén pliblica se desenvuelve en varias importantes

(28 ) cCitado por Serra Rojas Andrés, op. cite., pp. 69 y 70.
(29 ) Véase Fraga Gabino, op, cit., pSg. 119,
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administraciones, entre ellas la administracién pliblica fede-
ral, la de las entidades federativas y las administrativas mu
nicipales.

La administracibn plblica federal cumple sus funciones
por medio de un conjunto de brganos juridicos centralizados,-
desconcentrados y paraestatales, sujetos a normas juridicaes -
especi{ficas en las cuales se precisa su organizacidn, su fung
clonamiento y sus medios de control, de acuerdo con la Ley Or
ginica de la Administracién PGblica Federal D. O. F., del 29
de diciembre de 1976 y sus reformas.

A estos brganos oficliales se unen las empresas priva -
das de interés general y las demis entidades que cooperan en
la reallzacién de una finalidad plblica.

Entre los 8rganos centralizados se cuenta a las Secre-
tarfas de Estado, y a los departamentos administrativos, per
sonas pGblicas, autoridades administrativas y los servidores-
plblicos forman la estructura de la organizacibén administrat}
va, articulos 10 y siguientes de dicha ley,.

Los brganos desconcentrados se sitlan en el régimen de
la centralizacién administrativa y se caracterizan por estar
dotados de ciertas facultades exclusivas que les permiten un=
me jor desenvolvimiento, sin romper totalmente los vinculos de
la jerarqufa administrativa, acticulo 17 de la ley citada.

Los érganos paracestatsles mantienen un régimen jurfdi-

co especial que les permite actuar con deterninada autonomfa-
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orgdnica y tlenica, mantenicvndu con el poder central las estric
tas relaciones de control y referldas a la politica general, -
econbdmica y adminlstrativa del Estado articulos 45 y siguientes
de la multicitada ley. (0

Se=  ORGANOS DL LA ADMINISTKACIUN Y S5US TITULARES.- A ~--
este respeclto, Gabino Fraga nos dice que la amplitud de la fun-
cién administrativa impone por una parte la necesidad de crear-
miltiples &rganos que se caracterizan por ser esferas de compe-
tencia y por otra parte, por requerir de personas fisicas que -
ejerciten esa competencia,

Que no es posible ni debldo confundir el 6rgano con su -
titular, porque siendo este {ltimo una persona flsica, tiene, -
junto con la necesidad de satlsfacer sus intereses particulares
una actividad que se realiga en interds del Estago, y solamente
desde ese (Gltimo punto de vista se le puede considerar con la -
categoffa de titular encargado de las funciones que al érgano =
corresponden. Adem&s, el érgano constituye una unidad abstrac-
ta de carfcter peruanente, da pecer de los cambios que haya en ~
los individuos que son titulares ue €1,

También menciona gque los brganos de la Administracién -
son concebidos comc unidades entre las que se divide la compe ~
tencla que le corresponde en materia administrativa, su estudic
se relaciona Intimamente con el de la naturaleza jurfaica de la

competencia y con la de limitacidn del origen de &s:ta.

(30) Andrés Serra Rojas, op. cite pp. 83 y vd.
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Por lo que la divisibn de competencia entre los érganes
de la Administracibn da lugar a la clasiflcaciédn de ellos en -
razbn de la paturaleza de las facultades que les son atribul-=-

dase
¥ que desde este punto de vista, los brganos de la Admi

nistracibén, pueden separarse en dos categorias:

a) Los que tlenen carfcter de autoridades o sea que -
cuando la competencia otorgada a un 8rgano implica la facultad
de reallzar actos de naturaleza juridica que afecten la esfera
de los particulares y la de imponer a estos sus determinacio-=
nes, es decir, cuando el reformado brgano esté investido de fa
cultades de decisibn y ejecucibn, se est§ frente a un brgano «
de autoridad,

Los 8rganos de la Adminlistracin que tienen el carScter
de autoridad, pueden concentrar en sus facultades los de deci-
si8n y los de ejecucibn; pero también puede suceder que solo -
tengan la facultad de decisibén y que la ejecucibn de sus deter
minaciones se lleve a acabo por otro §rgano diferente.

b} Los que tienen el carfcter de auxiliares, o sea que
cuando las facultades atribufdas a un 8rgano se reducen a dar-
le competencia para auxiliar a las autoridades y para preparar
los elemcntos necesarlos a fin de que &stas puedan tomar sus =
resoluclones, entonces se tiene el concepto de 6rganos auxilia

res.
Los brganos auxillares pueden realizar de diversa mane=

ra sus atribuclones, originfndose con ese motivo una clasifica
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cibn de ellos.

Existen cn primer término, 6rganos auxiliares de prepa
racibn que son los que realizan todas las funciones necesa- =
rias de preparacibn técnica y material de los asuntos que los
brganos de autoridad deben decidir.

En segundo lugar exlsten agentes que tlenen el carfc--
ter de 8rganos consultives, los cuales pueden scer o blen cole
glados o bien unltarlos.(ll)

6o ELEMSNTOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

{32)

segln Plerre Scoube, los elementos de que dispone-

la administracibn para lograr su finalidad son los siguien~ =~

a) Estructuras.~ Para explicar porqué la administra
cibn pliblica es un conjunto de estructuras o de organizacio--
nes, es suficlente revisar el presupuesto anual de egresos de
la Federacibén y observar las numerosas dependencias a qulenes
se encarga la realizacibn de los fines pGblicos.

Entre las oficinas mayores cstén las Secrctarfas de Es
tado, Deopartamentos Administrativos, Oficialfas Mayores, ¥ro-
curadurfas y las Direcciones Generales y otros organismos. La
complejidad de los problehas modernos exige la especializa- -
cibn contfnua. Observese la Ley Org8nica de la Administra~ -

cibn piblica Federal,

(31) rraga Cabino, Ope cite, ppe 122 a 127,
(32} <¢itado por Serra Kojas andrls, ob, cit., pp. 84 y S.
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b) Procedimientos administrativos o camino legal para =
la reallzacibn de los actos administratlivos.- Por procedimien-
tos administrativos, hay que ecntender no los actos cumplidos -
por la administracibn pliblica para lograr sus objetivos, sino -
las normas jurfdicas a las cuales las actividades administrati-
vas deben ajustarse.

c) De material.- Los procedimientos mecinico clent{fi.
co se han desarrollado extraordinariamente en algunos palses, -
simplificando las labores de la administracién y haciendo mis -
eficiente el servicio. El servicio de correos de los Estados =
Unidos dispone de miquinas que reciben y seleccionan varios mi-
llones de pieczas de correspondencia que circulan diariamentes =
Las miquinas electrénicas que emplean en la contabilidad pfibli-
ca y colaboran en el pago de sueldos de los funcionarios y eme=-
pleados, facilitan enormemente esta tarea, Ademis se inicia la
era de las actividades comerciales e industriales del Estado, -
adaptando los mismos m&todos y cxperiencias de la lniciativa -
privada. c1 régimen patrimonial del Estado regula estos bile- «
nes,

d) De personas.- tl factor humano es el mis importante
de sus elementos, puesto que el valor y la eficliencia de 1los =
servicios pfblicos dependen principaimente en todos 105 campoSe
de la capacidad técnica y de la concicncia profesional de 10S =

empleados pfiblicoss La verdadera administracibn, la administra
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cilén cancreta se hace con hombres, para hombres y por hombress
Ninguna consideracibn supucsta clentffica, ninguna teorfa abs-
tracta de la administracién pGblica, debe en ningln instante ~
hacer olvidar este axioma b8sico y fundamental: el factor hu-
mano siempre predomina en el desarrollo de todas las labores -
administrativas.

7« OBJETIVOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICAs A este res-
pecto, Serra Rojas, sefiala que el Estado moderno ha intensifi-
cado su actividad y ¢l empleo de tfcnicas muy desarrolladas vy
las ha llevado a otros 8rdenes del campo de accién que corres-
ponden a la iniclativa privada en el sistema laboral. E£1 Esta
do interviene con nuevas actividades que ocasionan problemas -
administrativos y se complican cada vez m&s al crearse instity
ciones u 8rganos que tienen que ser desempefiados por una buro-
cracia en crecimiento inusitado y no siempre preparada para el
ejerciclo de la funcibn pfiblicas

En una empresa de tal magnitud y de tan absorbentes prg
pdsitos como es el Estado, se requiere de una administracién -
plblica de mayores proporciones que aplique su accibn eficaz a
16s numerosos y graves problemas sociales y econbmicos de la -
organizacién polfitica que tienen aspectos m&s delicados en los
palses subdesarrollados.

Las funciones de la administracién plblica, unas son en
provecho directo de la colectividad, como la atencibn de los =

serviclos pliblicos, la policfa, la defensa, etGe., en tanto que
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otras se refleren al uso interno o propio de la administracibn
comoe el manejo de personal adminlstrative, la contabllidad, la
planeacibn presupuestal, la documentacién y otras anflogas,

La doctrina administrativa reconoce diversos objetivos=
esenciales de la administracibn plinlica que se refiere a los -
conceptos siguientes:

a) Funclionamiento té&cnico de las entidades pfilicas, o
sea cuales son las estructuras gupernamentales que permiten la
realizacibn de los fines pfiblicos. Cada dfa son m&s complejos
los cuadros de organizacibn de la administracién plblica y su-
influencia es necesaria para el mantenimiento y desarrollo de-
las grandes entidades laborales, culturales, comerciales e in-
dustriales del mundo moderno.

b) beterminacibn del comportamiento de los agentes de-
la administracibn. La psicologfa de la conducta administrati-
va nos permite conocer y remediar la actuacién regular o irre=
gular de los funclonarios y empleados al servicio del Estado.

c) El presupuesto como programa de la administracifn,-
ha llegado a adquirir una influencia decisiva, tanto en la de=
terminacibn de su contenido, como en las actividades concretas
del gobierno, para ser eficaces y proporcionar al pfiblico un -
servicio adecuado.

d) La responsabilidad social de gobernantes y goberna-
dos, para lograr como aspiracibn, ideal la integracibn y actua

cién de un tedo orgfnico, basados en deberes y obligaciones, =~
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coordenadas y ordenadas en propbsitos de clevada convivencia, -
El campo de las relaciones plblicus ha adquirido una importan -
cla definitlva para la debida comprensibn de la accidn estatal,
tan lgualmenie necesaria en las actividaues privadas para un ep
tendimliento claro y comprensivo entre las empresds, sus Clien -
tes y sus btrabajadores.

e) Preclsar la lmportancia del administradoer en sus re-
laciones con los brqanos que tienen a su cargo la fijacidn de -
la politica general del pals. 33

e~ FORMAS QUE ReVISTE LA ALMINLS THACION

PUBL1CA FLDNLinL.

Segin serra Rojus, las formas que reviste la aaministrae-—
cién plblica federal son: la administracibn activa, conteneio -
sa, directa, inélructu. reglada, discrecional, interna, externa,
consultiva y de control o contralor.

La administracidn activa nos pone en presencia con una-
organizacidn oficial encaminada a reallzar, decidir y ejecutar
en forma concruta y prlctica, los fines del Estado conteniuvos—
en la legislacibdn. €5 la funcidn normal del poder Ejvcutivo -
subordinada al ordun jurfdico.

La administracibn contenciosa supone la alteracidn de -
ese orden jurfdico, sea por la proplia agministracidn, lesionan
do el interés qencral,

Durarte largo ticmpo de gque la adninistracidn activa no

(33) Andrés Serra RrRojas, verecho administrativo tditurial
Porrida, MHéxice 1943 Tovo I pp. 8T a &4,
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podfa ser al mismo tlempo juez de sus proplos actos, por no re
conocersble la suficiente independencia para enmendar las vio-
laciones legales. Los tribunales judiciales, siguiendo el ==
principio de la divisién de poderes, se situaron frente a la =
adiministracibn para obligarla al restablecimiento del orden ju
ridico.

Con una notable desconfianza al poder judicial, y por -
una mayor eficacla técnica, se crearon los tribunales adminis-
trativos de justicia retenida, que se limitan a proponer una =
decisién a la autoridad administrativa y con una mayor ampliee
tud, los tribunales administrativos de }Justicia delegada en la
que actuan como verdaderos jueces., Ue esta manera se entrega-
ron los asuntos administrativos litlglosos a dos jurisdiccio--
nes diferentes la del Poder Judicial y la de los Tribunales Ad
ministrativos.

La administracién directa es la que se ejerce directa--
mente por los Srganos del Estado y se rige por normas de dere-
cho piblico.

La administracién indirecta es la que se ejerce por - -
otros entes que pueden ser plblicos y privados y se regulan =
por disposiciones de derecho privado,

La administracibn reglada es una actividad totalmente -
subordinada a la ley siguiendo el principio del Estado de Deég
cho y del mandato de que el funcionario no puede realizar - =

otros actos que no sean los permitidos en la ley.
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En la administracibn discerecional la ley permite al fun
cionario un mirgen amplio para determinar las posibilidades de
‘su actuaclbn seleccionando su forma de actuar,

La administracién interna es la que se reallza por sus-
proplos 8rganos.

La administracién externa es la que se reallza por ter-
ceros vinculados a la administractén, a través de los actos ad
minlstrativos.

La administracién consultiva se manifiesta en opiniones
técnicase

La administracidn de control o contralor, es necesaria-
para comprobar la legitimidad de los actos que le ataﬁen.( 34)

Ge= IMPORTANCIA DEL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA.

Este mismo autor Serra Rojas, sefala diversos motlvos -
por los cuales se considera que es importante el estudio de la
Administracibn Pliblica, dichos motivos son los siguientes:

El Estado democrftico, federal y representativo moder—-
no, realiza sus fines y se justifica con una organizacibn id6-
nea, es decir, una administracibn técnicamente eficicnte, &ti-
camente encauzada y apoyada en una definlda y justa politica =

soclale.
Por lo cual, existe la necesidad de una eficiente admi-

nistracibn plblica que soporte las cargas sociales, Los Esta=

( 34) 1Ibidem, pp. 92 y S.
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dos modernos no cuentan con instituciones administrativas téc
nicamente adecuadas al ritmo de su crecimiento actual. Los -
astudios tebricos superan a las reallzaclones administrativas,
pero encuentran numerosos obst8culos para su implantacibn,

Principalmente los pafses subdesarrollados que arras- -
tran agoblantes problemas demogrificos, econdmicos y cualtura
les necesitan de medios administrativos poderosos, para eme =
prender la planeacibn de una polftica econbémica de largo ale=
cance, que les permitan aprovechar todos Sus recursos en los-
problemas gubernamentales y asegurar sus relaciones econfmicas
internacionales, Es &sta la razbn por la que el articulo 69=
Constitucional obliga al presidente de la Repfiblica a presen-
tar un informe por escrito ante el Congreso de la Unibn, en -~
el que manifieste el estado general que guarda la administra-
cibn pliblica del palse ‘

La administracibén pfiblica es la mixima institucibn polf
tica que tiene el poder de la accibn de oficio., Esta activie
dad implica una compleja accibn encaminada a fljar los méto=-
dos, normas y afin t&cticas, que regulan la actividad adminis-
trativa es decir, que pone en marcha los elementos operativos
que hacen posible la consecucibn del bien comln, es un campo-
de accibn superior y m&s elfstico al que establece el orden =
jurfdico de un pafs. La administracién pliblica comprende as-
pectos muy importantes de una sociedad y nos hace participar-

en forma diversa en los trabajos administrativos.
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La administracidén plblica es un producto sociul; confi~
gurado ¢n ¢l devenir histdrico, no para servir a una clase do-
minante, sino para cooperar a la realizacidn del bienestar hu-
mano con todos sus elcementos.

Una tarca de properciones tan notables, cstd sujeta a -
las sucesivas transformaclones adminlstrativas, las cuules sc-
encomiendan a loys servidores del bstado, principalmente o los-
téenicos de la administracibn o a los administradores privados
con capacidad suficlenle para decldir o ejecutar materlas de -
interés soclal, y a quienes no se debe improvisar en tales fup
clones con demérito del serviclo, pues es nucesario manteneg -
los en un constante entrenamiento.

5in menoscabo de sus dercchos legitimos, una socicdud -
no debe ser sacrificauva por elcementos pcrjuuiciales que retra-
sen su evolucibdn y difundan la miscria,

La decadencia de una comunidad se acentla con el arribo
de dictadores c de malos aaministradores y cuando a los indti-

. les e impreparados se les encomienua la responsabilided del -
bienestar plblico.

£n la administracibn plblica, casi todo el interés al -
principio, era por crear instituciones, reorgdnicdar, vmplantar
nugvos sistemas de trabajo, mientras que actualmente se da ma-
yor importancia al factor humano y se gedica més atuencibn a los
aspectos de educacidn y de libertads La concepcidn "mecanicis

ta" ha ido cedivndo terrenc a la de las relacionues humanus.(js)

(35) Andrés Serra Rojas, op. cit. ppe. 94 a 98.
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CaPlTULO II
Ll ACTO ADNINISTHATIVO

As~ INTROUUCCION Y PROYLCTO D& 5U E3TUulV.,  Podriamos-
agotar infinldad de plginas, tratanuo las diversas cucstiones
que plantea la teorfa del acto adwinistrativo: sus definiclo-
nes doctrinales, sus caracteristicas, sus vlewuntos y vicius,
sus efectos, su clasificacibn, su crecacidn y modificecibn, su
ejecucidbn y revocacidn, su extincidn y nulidad, ctc. sin em-
bargo, en nuestro proyecto de estudic del acto adaministruativo
no se pretende abarcar todas esas cuestiones, sino sblo algu-
nas dJde ellas.

Los tratadistas nucionales y extranjeros han analizado-
culdadosamente y reflexionado mucho sobre el ucto aaninistra-
tivo; es claro que ninguno de wllos se atreveria a nzyar 1la -
complejidad actual y perpetuas discusionus que su estudiv aca

rrea, debido sin duda, a la creciente ampliacidn de las acti-

vidads-s y fines del Estaue que obliga a la auministracibn a -

intervenir en mayores duwitos e b
dad.

Dr tal medo quue en une limitava y apruotace sintesis, -
no: proponemos desarrollar los principales punto. yue tengan—
alguna trascendencia para NUestro tome; nes importe pues, par
ticularmente, que quede definivo docirinalmunte el agto aond-
nistrative, jue s¢ fijen sus caracteristicas esonciales y sus

clermentos.
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Bew SU CONCLPTUALIZACION DOCTRINAL. Partlendo de la -
considaracibn de que el acto administrativo carece en nuestra
legislacibn administrativa positiva, de una regulaclén concen
trada y coherente, sobretodo por la falta de un cbdigo sustan
tivo y procedimental que abarque la materia administrativa fe

(36) la mayor parte de los esfucrzos doctrinales de los

deral;
autores mexlcanos se han orientado al an§lisis y desglose de=
las mltiples definiclones que proporciona la doctrina extran

Jera; as{ Fraga, Serra y Olivera, sblo un autor nacional - -

(36) &n la doctrina afin se discute si es posible y convenien
te una codificacibn total o parcial de la materia, e iE
cluso existe la posicibn antl-codificadora (cfr. Acosta
Romero Miguel, Teoria General del Derecho Administrati=
vo, M&xico: Porrla, S.A., 1981, pp. 30-3Z2). En nuestro
pa!s ya se han hecho algunos esfuerzos por crear un cb-
digo federal administrativo y una ley federal de proce=-
dimiento administrative, sblo que dichos esfuerzos han-
quedade en meros anteproyectos; pero la necesidad de
que dichos c8digos se dicten existe es de urgente sae
tisfaceibdn puesto que los vacfos jurfdicos al respecto-
se han llenado, hasta ahora, con un an§rquico conjuntoe
de disposiciones reglamentarias y de preceptos legales-
contradictorios. Por supuesto que sb8lo se trata de dig
tar las leyes que establexzcan los principios generales-
a los que debe someterse la actuacibén administrativa, =
sin menoscabo de que las legislaciones especializadas -
en cada rama de la administracibn, determinen las moda~
lidades propias de sus actos administrativos, Adem8s,=
no sc trata de cometer la realidad a las ideas y a las=-
doctrinas, sino de que en forma valiente y objetiva, se
enfrente la realidad de la administraciédn pGblica mexi-
cana para someterla a lineamicntos m{nimos razonables -
de conducta, y para ello se requlere la voluntad polfti
ca y el conocimiento adecuade que cumplan con ese fine-
La creacibn del Derecho Administrativo debe seguir sien
do dinfmica para acercarse as{, cada vez m8s, a un Esta
do de verecho mis cierto que ficticio.




~Acosta Romero-, no sin advertir la dificultad para precisar=
lo, dicta lo que en su opinibn serfa el concepto de acto admi
nistrativo:

"Es una manifestacibn unllatera} y externa de voluntad,
que expresa una decisién de una autoridad administrativa com-
petente, en ejercicio de la potestad pfiblica, ista decisibn-
crea, reconoce, medifica, transmite, declara o extingue dere=
chos u obligaclones, es generalmente ejecutivo y se propone -
satisfacer el inter@s general."(37)

Sayagués Laso lo define como "Toda declaracifn unilate~ -

ral de la administracibn, que produce efectos jurfdicos subje
tivos."(3e)
Segln Lares Martlnez, son actos administrativos "las de
claraciones de voluntad, de juicio o de conocimiento emanados
de 8rganos de la administracién y que tlenen por objeto produy
cir efectos de derechos generales o individuales."(39)

pPara Garcf{a de Enterr{a en un sentido amplio, 'acto ad=-
mini{strativo es todo acto jurfdico dictado por la administrae

cién y sometido al Derecho Administratlvo."(qo,

(37) Ope cit., p8gs. 356=357,

(38) Sayagu8s Laso Enrique, Tratado de Derecho Administrati-
tivo, Tomo I, Montevideo: sarreiro y Ramos, S. A., 4a.-
Cde, por Danlel H. Martins. 1974, p. 308,

(39) Lares Martfnez Eloy, Manual de Derecho Administrativo,-
Caracas:U.C.V., 1978, ppe 135~136.

(40) Garcla de Enterrfa, Eduardo y Fern&ndez, Tomés-Ramén, -
Curso de Derecho Administrativo (Madrid: Civitas, 1980,
Tomo I, Pe -
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Diez indica que el acto administrativo es una declara--
cibn concreta y unilateral de voluntad de un bérgano de la ad-
ministracibn activa en ej)ercicio de la potestad administrati-
va, 41

Gordillo nos explica que "es una declaracibén unilateral
realizada en ejercicic de la funcibn administrativa que produ
ce efectos juridicos individuales en forma inmedlata."(42>

Olivera, por su parte, expresa que no existe un crite--
rio uniforme y que cada autor tiene su definicibn;(43) esto -
es muy clerto ¥y lo notamos con claridad en las deflniclones -
citadas, pero a la vez nos lleva a dos reflexiones que pode-~
mos mencionar a modo de conclusién:

En primer lugar, consideramos que al vocablo "acto admi
nistrativo” se le debe dar, no un valor de verdad absoluto, -
sino de funcionalidad y utilidad, ya que las palabras expre--
san lo convencionalmente establecido y no se trata de indagar

.aprior{sticamente qué notas conceptuales creemos que debe dir
sele, slno de investlgar el derecho positivo a fin de averi--
guar cémo estd regulado,

En sequndo lugar, siguiendo a Garcia de Enterria, debe-

considerarse al acto administrativo como una institucibn més-

(41) Diez, Manuel Maria. El Acto Administrativo, Buenos Ai--
res, 1956, p. 73; apud Acosta, op. cit. en nota, p. 356.

(42) Gordililo, Agustin, El Acto Administrativo, Buenos Aires
Abeledo-Perrot, 2a. ed., 1969, p. 114,

(43) Olivera Tero, Jorge, Manual de Derecho Administrativo,-
México: Porrva, 1967, p. 119.
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del Derecho Administrativo, no '*la institucién por excelenciar
que tenga que reunir todas las peculiaridades de esta rama del
Derecho, esto, claro, sin que se le reste la debida importan--

cla que tlene dentro del régimen admlnistratlvo.(qd)

(44) Garcia de Enterrfa, Eduardo y Ferndndez, Tom&s-Rambn,
op. ¢it., pp. 454-455 .
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Ce.= SUS CARACTERIUSTICAS ESENCIALES, Aunque &stas pue
den derivarse en su mayor parte de las definlclones del acte
administrative transcritas, Serra Kojas nos proporciona una-
lista cxplicativa de los que deben considerarse como los ca-
racteres fundamentales que refine sustancialmente la nocibn =

(as) y que a contlnuacibn reunimos: -

del acto administrativo
es un acto de derecho pliblico y una decisibn ejecutoria, ema
na de una autoridad administrativa, es unilateral y concre--
ta, influye o altera situaciones jurfdicas subjetivas, persi
gue la satisfaccibn del inter&s general y tlene una presun--
cibén de legitimidad.

5in embargo, en opinibn de Gordillo,(AG)

a las caracte
risticas anterlores decben agregarse dos ms: la estabilidad-
y la impugnabilidad. Adem8s, creemos que algunas de estas -
caracter{sticas, como son el carfcter ejccutorio, la presun-
cibén de legitimidad, la estabilidad, laimpugnabilidad y la -
persecucibn del interés general, merecen un comentario mayor

precisamente para una mejor comprensibn de la teorfa del ac=-

to administrativo,

(45) Serra Rojas, Andrés, uerecho Admlnistrativo, Tomo I,
Héxico: pPorrfia, plgs. -2
(46) Gordillo, Aqustif, op. =it. ps. 143-146



i. La ejecutoriedade~ Acosta Romero distingue la cie

cutoricdad del acto admlnistrativo(47)

de la del acto juris-
diccional, manifestando que en el primer caso ¢s mis correc-
to declr que ¢l acto tiene ejecucibn o ejecutividad, reser—
vandose para ¢l segundo caso la c;prosién causar cjecutoria,
porque en la realldad designan cosas distintas: acto ejecuti
vo es el que tience en si la potestad necesaria para su rea-
lizacibn fdctiecn coactiva, en caso de que el sujeto pasivo =
no la cumpla voluntariamente; en cambio, el término ejrecuto=
ria significa actuaclones que adquieren firmeza, es ducir, -
que no son susceptibles de recurso alguno y, por tanto, rod-
nen la calidad de "cosa juzgada", {48}

Solo en casos excepcionales y expresos puede tener el-
acto administrativo este segundo sentido en contraste con el

primer sentido, el cual consideramos que lo tlenen todos los

(47) Esta caracteristica adquirid especial importancia a fi
nes del siglo XIX, cuando se discutid ante la Suprema—
Corte de Justicia la posible inconstitucionalioad dels
procedimiento de ejecucibn forzosa en matcria tributa-
ria (denominado también “facultad ecunomico-coativa).
Notables juristas de la &poca, cemo Castillo-Velasco y
Vallarta, defendicreon su conctlitucienalidad con argu—-
menlos que 1a doctrina ha aceptado y que rara vez son-
discutidos. As{ pues, hay jurisprudencia firme en cl=
sentide de gque diche procedimicnto no ¢35 violatorio de
gnrantL\s individuales; empero, Jdetemos hacer notar, -
que si bien la jurisprudenci.. he venido a juctificar -
la constitucionalidad dve »recedimicnto de ejecucidn, -
no exicte texte constitucional oxpreso que lo justifi
quey tenfendo actuaimente come Gnica base lor avticu--
lox 1% a 196 del Cbiigo Flical de la Federacidn vigen
te desde 1943,

(48)  Acocta Romero, Miguel, op. cit. pp. 357-359,
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actos derlvados del Poder Plblico, en cuanto que cualquiera =
de sus actos deben cumplirse y se dispone de los medlos nece-
sarlos para hacerlos cumplir contra toda resistencia.

Es la autoridad que tiene el Poder PGblico como fnico =
titular del ejerciclo de la fuerza plblica lo que le permite-
utilizar una coercibn leg{tima contra los particulares; ya -
que cualquler otro ejercicio de la violencia para reclamar -
los derechos est§ prohibldo por el texto constituclonal en -
su artfculo 17.

La actuacibdn administrativa otorga a las leyes y a las-
sentenclas la fuerza ejecutiva que necesitan para lograr su -
debido respeto y cumplimicnto; pero la ejecutividad de los =
proplos brganos administrativos puede traducirse en fuerza ma
terial o coercibn ffsica, en sanciones pecuniariasy hasta en-
arresto.

Ahora blen, el que los actos de la administracién tengan
esta caracter{stica y para ejercitar su fuerza ejecutiva no -
requieran de la intervencifn judicial, hace que su dictado se
vuelva una cuestidn dellcada, puesto que si se utiliza la = -
fuerza pfiblica para hacer cumplir actos violatorios del orden
jurfdico, se estar8 incurriendo en una grave falta que el ré-
gimen de Derecho no puede aceptar ni facilitar. As{ pues, de
be cuidarse que la fuerza pfiblica se utilice para cumplir fi-
nes pfiblicos y no desvisdos o ajenos al interfs gencrale

Una de las principales consecuencias que se desprende -
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de la ejecutoriedad del acto administrativo, es la siguiente:
por principio, el acto debe ejecutarse a pesar de la interpo-
sicibn de recursos contra el, o sea, los recursos contra ele-
acto administrativo no suspenden en forma automfitica su ejecy
cibn; sostener lo contrario equivaldrfa a desconocer esta ca=-
racter{stica fundamental y dejar al criterio de los particula
res su posible ejecucibén; esto claro, sin perjuicio de que =
cuando la propia ley lo permita s{ puedan suspenderse tempO--
ralmente, por un juez o por la propila administracién, los ~ =
efectos ejecutivos del acto.

2, La presuncidn de legitimidad.- En virtud del prin-
ciplo de legalidad, la autoridad administrativa est§ obligada
a respetar la regla de Derecho; este respeto, exige que la ad
ministracibn tenga, a la vez, que fundar y conformar Su aCe -
cién a la ley, as! como asegurar su aplicacibn.

Adem&s dicho principio es un supuesto del sistema jurl-
dico que no requliere texto expreso que lo reconozgca o confir-
me: el Derecho deb; respetarse no en cumplimiento de una ley,
sino simplemente porque os Derecho. Fues bien, como efecto--
de este mismo principlo se deriva el de la presuncién de legi
timidad, es decir, aquel que establece gque la actuacién de -
las- autoridades administrativas es legftima mientras no se de
muestre lo contrario (presuncién juris tantum); este segundoe

principio si ha llegado a ser establecido por la ley para - -
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(49 pero rige también para las otras mate--

efectos fiscales,
rias adminlstrativas aunque no lo esté.

Algunos autores le denominan presuncidn de validez, por
ejemplo Garcfa de Enterrfa, quien nos reafirma que esta pre--
suncién opera solamente en tanto no se demuestre y se declare
en firme la invalidez del acto. Seg(in el mismo autor, la pre-
suncién de valldez no es algo gratuito ni carente de fundamen
to, ya que "el acto administrativo se presume legitimo en la-
medida en que emana de una autoridad que lo es lgualmente, -~
por tanto, cuando el propilo aspecto externo del acto desmien-
ta su procedencia de una autoridad leg{tima, desaparece el so
porte mismo de la presuncidn legal; asi{ ocurre cuando tal au-
toridad es manifiestamente incompetente o cuando demuestra --

serlo al ordenar conductas imposibles o delictxvas".(SO)

(49) Nos referimos al artfculo 68 del Cédigo Fiscal de la Fe

deracidén vigente, el cual reproduce el texto del articu
lo 89 del nglgo de 1967 y dice lo siguiente: "Los ac-2
tos y resoclucliones de las autoridades fiscales se presu
mirdn legales. Sin embargo, dichas autoridades deberdn=
probar los hechos que motiven los actos o resoluciones-
cuando el afectado las nieque lisa y llanamente, a me--
nos que la negativa implique la afirmacidn de otro he--
cho".
El precepto data del primer Cbédigo Fiscal, cuya inter--
pretacidn fue necesarlo que la hiciera el Pleno del Tri
bunal Fiscal, en resolucibn del 22 de julio de 1937 (Re
vista del Tribunal Fiscal, pdg. 2310, expdte.10/10/9377
PRULBAS.- "] principio que establece la presuncibn de-
los actos administrativos, dejando la prueba en contra-
rio a carqo del causante, no tiene un cardcter absoluto
pues la administracibn est& obligada a demostrar que el
acto de constatacidn ha sido dictado legf{timamente de -
conformidad con los elementos materiales recogidos por-
ella en forma requerida por la ley".

{50) Garcfa de Enterria, tduardo y Ferndndez, Tomds-Rambn, -
op. cit. pp. 487-4388.
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En este mismo sentido, Gordillo lanza agudas critlicas-

conkra la presuncidn de 1cgitlmldad,(51)

dicienuo que¢ cuando
un acto tlene un viclo claro y evidente, no podria prosumir-
se quc el acto s v8lido; esta contradiccibn-seylin ¢l trata-
dista- sblo se superarfa por un texto legal yue expresara: -
"si encuentras un acto manifiestamente ilegftimoe, presume a
pezar de ello que es legitimo' y como dicha nerma no existe,
Gordillo concluye que "no puede hablarse jurfdicamente de -
una supuesta presuncidn de legitimidad aplicable a todos los
actos administrativos sin distincidn alguna, puesto que es -
imposible presumir que clerto acto es lo que manifiestamente
no es",

Por otro lado, resultan de gran importancia los cfec--
tos de la presuncidn de legitimidad, los cuales son los si--
quientes:

~ Igualacidn provisional de los actes legitimos, en -
cuanto que amhos sof ejecutivos.

~ Necesidad de alegar l@ ilegitimidad, puesto que law-
nulidad que resulta no puede declararse de oficio por los -
jueces.

-~ Necesidad de probar la ilegitimidad, con la salve-=
dad de qu2 ello no asienta el principio de fue "en la duda a

favor rdel Estacdo", ya qu.. la presuncidn no libera 1 13 admi-

(51) Gordillo, Agqustin, op. cit., pp. 120-121.
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nistracidn de aportar las pruebas que sustentan su accidn.

- tn mérito a tal presunclén, finalmente, no es necesa
rlo que la legltimidad e dichos actos sea declacada por 1a =
autorddad judicial,

3. La estabilidad.- Gordillo sostiene que esta carac-
ter{stica obedece a la regla de que el acto administrative -
es, en principlo irrevocable, sdxime si reconoce o afecta de-
rechos subjetivos, puesto gque el orden pGblico se interesa en
que 1os derechos adquividos bajo el ampare de resoluciones de
finltivas queden inconmovibles y, adem&s, porque "no existe -
ningln precepto de la ley que declare inestables, revisables,
revosables © anulables los agtos admindstrativos de cualguier
naturaleza y en cualquier tiempo, delando los derechos naci--
dos o consolidados a su amparo a merced del arbitrio o del df
ferente criterio de las autoridades".(sz)

Ssta caractar{stica, ocowmo pusde notarse, se encuentra -
{ntimamconte ligada al concepto de revocaci®n, que es una de -

las formas 32 eatincidn de los actos administrativos.

-

d. LA impugnabilidade- &5 tambi&n de la esencia del -
tstado de Derecho Que existan asdios de defensa adecuados pa-
ra poder exiglr 2l respeto al orden jurfdico contra cualgquier
tipo de agrasor, sea fute un ente pblico © una persona priva

da., ues dden, aungue el acto administrativo lleva la fuarza
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de su ejecucidn implicita, tiene consigo la presuncidn de le
9itimidad y constituye una decisidn estable; touas estas ca-
racteristicas pueden ser destruldas si por medlo de la impug
nacidén del acto se logra acreditar que &ste viold el oraen -
jurfdico y por tunto debe desasparecer del mundo jurfoeico,

Al respecto, Gordillo opina que "es un {nsito a su ca-
lidad de acto productor de efectos jurfdicos directos, que -
tales efectos puedan ser controvertidos per el intecessao mg
diante la interposicidn de recursos administrativos o judi-=
ciales; en un Estado de Derecho el acto irrecurrible no exig
te",(53) pues si existiera, se estarfa otorgando a una deci-
sibén humana, siempre falible, una categorf{a divina y dogmiti
ca totalmente inaceptable. Ahora bien, la teorfa de los ac-
tos de c¢obierno pareceria contradecir lo anterior. pero como
los autores han indicado, se trata de actos politicos en los
que ostan en juege intereses que desbordan el canpo jurfidico.

£s menester rocordar, que cesde ol punto cc vista posi
tivo, la impucgnabilifac es parte ce la garantla incivivusl -
ae audiencia o cdefensa en juicic de la »ersona, los bicnes,-
poscsiones y derechos {artfculo 1¢ constitucional: y gue &s-
ta se dar

~ In sede administrativa, a través de los recurses co

(547

rresponaientes; advirtié&ncose que no es duic: para la -

{53) 1Ivnidem., bhg. 163,

{54} Cfr. serra Rejas, op. cit
aiirma: "nada hay s <€a
rés plihlico en un rundc an
gencias socic

pilante y exXIiG
<mjaco ,or
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procedencla de estos recursos la establlidad del acto, la cual
opera como una limitacibn a la facultad de exinguir de oficio-
el acto, no como una limitacibén a la posibilidad de discutir =
su validez.

~ En sede judicial, ante los tribunales previa y legal-
mente establecidos. Sobre la revisabilidad judicial de los ag
tos administrativos en derecho plblico mexicano, es conducente
hacer la siguiente acotacidn:

be todas las controversias derivadas de la actuacidn de-
la administracibén pfiblica federal, jamis conocen los jueces ni
magistrados de los poderes judiciales locales, es decir, los -
del fuerv comfin; siendo entonces, evidentemente, materia fede~
ral a cuyo conocimiento se abocan los 8rganos del Poder Judi--
cial Federal, cuando dichas controversias no han podido ser re
syeltas mediante los recursos administrativos, ni mediante el-
julcio seguldo ante los tribunales administrativos existentes.

« Por Gltimo, cabe hacer referencia precisamente a la =
impugnacibn ante los tribunales de lo contencloso-administrati
vo, gue han conocido un notable desarrollo en nuestro pafls a -
partir de la creacidn del Tribunal Fiscal de la Federacidn y =
del Tribunal de lo contencioso administrativo del Listrito Fe-
deral y que constituirfan otra sede o instancia:

Estos Tribunales administrativos conocen de las instane—=
cias de los particulares cuando &stos han agotado el llamado -

recurso en sede administrativa y antes de recurrir al juicio -
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constitucional de amparo, El primero opera con fines de au=
Eo—tutela, para que sea la misma administracién la que modi
flque el acto, cuando el caso as{ lo requiera, por razones =
de legltimidad o de oportunidad; el segundo opera, en cambio
como una Gltima instancla para que el Poder Judicial pueda -
juzgar la constitucionalidad de los actos.

5. El interés general.- Es claro que el acto adminig
trativo se destina a persegulr el interés general, pocos dis
cutirfan el que los actos de la administracién busquen sieme
‘pre dar satisfaccién a necesidades de interés general; pero-
lo que si ha dado motlvo para bastantes discusiones, es lo =
que debe entenderse poar interés general, también denominado-
inter8s pliblico, e {dentiflcado y confundido, a veces, con -
nociones veecinas como la utilidad pliblica, el orden plblico-
y el blen comfine

Ahora bien, debemos conslderar que el interés general,
o plbiico, es una nocibn esencialmente mutable, cuya concep-
cibén ha variado segln las distintas &pocas y palses, - - ade
m&s, es susceptible de conocer diversas ascepciones, segln -
el punto de vista que se tome en cuenta; aungque la que nos =
interesa para los efectos de este estudio, serfa una ascep--
cibn vinculada con la actividad administrativa y en el marco
del derecho. Para lograrla hay que evitar incurrir en cier=
tos errores comunes, como los siguientes:

~ Creer que el interés pliblico no es m&s que la suma-
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de los intereses particulares, y que s6lo existe cuando cada
persona puede escindir del mismo su Interés individual,

« Considerar que no tlene nada que ver con los indivi
duos o grupos soclales, o sea, conceblirlo como una entidad -~
abstracta, distinta y aislada de aquéllos que la componen y,
superior a ellos.

~ Identificarlo, en cada caso, con el interfs de la -
administracién o de los entes plblicos, y

- Vincular el interés pliblico Ginicamente con meras =

convenienclas materiales,



Do~ S$Us ELEMENTOS. También cn cste aspecto existen -
ciertas discrepancias entre los autores, no hay coincidencial
ni en cudntos, ni en cudles serfan los elementos esenciales -
del acto administrativo.

Para Olivera Teoro, los elementos del acto administrati-
vo son los slete siguientes: sujeto, volunlad, objeto, motive,
finalidad, forma y oportunidud o mérlto,(SS)

Fraga por su parte, scfala los mlsmos elementos, con la
excepeibn del de la oportunidad o mérito.(se)

serra Rojas indica los sigulentes elementos: los érga--
nos © sujeto, la competencia, la investidura, la manifesta- -
cifén de voluntad, el objcto o contenido, vl motivo, el mfrito
~confunditeo con la finalidad, como el elemento teleoldgico- y
la fornmay deoscartando categdricamente la causa como elemento-
del acto administrativo cn nuestra dvrocho.(57)

Acosta Reomero, quien reduce los clementos estructura--

les del acto a cuatro: el sujete, la manifestacidn externa de

veluntad, el objcto y la forma; considora cute Unas simplos =

medalicades o regulsitosn el rotive y la finalidad., aparie, -
mencicna y distingue el mérito y la oportunidad, sin identifi

. sk 583
carles ni como elementos, al como requxsxtcs.(J !

(5%) Olivera Toro, Jorge, op. <
(S6) Fragy, Gsvino, op. Cit., pp
(57) Serra Rojas, ancrés, op. ci
(58) Acorta Romere, higuol,

P
SHE3 Y She

.y Tomo 1, ppa 243 y b3.
1te, 7pe 360 y 53
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A los criterios anterlores de los princlpales autores -
mexicanos, podr{amos agregar, para enriquecer el panorama doc
trinal, los criterlios de algunos tratadistas extranjeros:

Lares Marti{nez por ejemplo, expresa que los elementos -
esenclales que integran el acto administrativo son la compe-~-
tencla del brgano, la voluntad, el contenido, los motivos, la
finalidad y las formalldades.‘%?!

Gordillo, nos sedala sSlo la competencia, la voluntad,=-
el objeto y la forma; aclarando que los requisitos causa o mo
tivo y fin, pueden ser subsumidos en los anteriores.(so)

Sayaguez Laso amplfa dichos elementos a siete, que a su
juicio, serfan los siguientes: el Srgano competente, la volun
tad administrativa, el contenlido, los motivos, la finalidad,~-
la forma y el procedimlento.(SI)

Por su parte, Prat nos indica que de acuerdo a la doc--
trina los elementos indispensables que se han sefalado son:ila
manifestacidén de voluntad, el cbjeto y la forma; pero trata -
tamblén otros elementos como la causa, el motivo y la fimali-
dad.(SZ)

Para Bonnard, "todo acto comporta un motivo, un objeto,

una finalidad y una manifestacién de voluntad".(ea)

(5¢) Lares Martinez, Eloy, op. cit. pp. 151 y Ss.
(60) Gordillo, Agustin, op. cits, pps 241 y 5S.
(61) Sayaguez Laso, Enrique, op. cit. pp. 432 y SS.

(62) Prat, Julio A., De la Desviacidn de bPoder, op. cit.pp.49 y SS

(63) Bonnard, Roger, Precis dedroit administratif; apud
Serra Rojas, Andrés, op. cit., pdg. 244.
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Zanobini considera ¢l sujeto, el objeto, el contenldo-
y la forma. (64)

Por Gltimo, Garcfa de Enterrfa distingue una clasifica
cibn dr tres tipos de elementos: subjetivos, objetivos y for
males. Para &1 resultan elementos subjetivo., la adninistra
cibn, los Srgancs, la competencia y la investidura; objeti--
vos, el presupuesto de hecho, ¢l objeto, la causa y el finy-
y formales, el procedimiento y la forma.(GS)

Del conjunto de autores citados, ninqguno coincide y -
llegan a mencionar en conjunto, un total de quince elcmentos
del acto administrativo: sujeto, 6rgano, investidura, compe-
tencia, voluntad, objeto, contenido, causa, presupuesto_de -
hecho, motivo, finalidad, procedimiento, forma, oportunidad-
y mérito; los cuales lbaoicamente son demasiados y debido a -
ello, se complica su estudio.

3in embargo, considerames gus lo importante no est& en
aceptar o rechazar la lista < clasificaciln de los clomentos
del acto qu- preporciona tal o cual autor, sino cn poder dar
respuesta a las siguientes interrogantes claves: ¢ guién dig
ta el acto administrativo? or gué sc aictar Para qué se

dicta? y ¢cbmo se dictal.

(64) Citado por uUlivera Toro, op. cit., plg.127.
(65) Garcia de interria, Edvarco y Ferndndez, Tomas-rambn,
Op. Cit. Dps 45%-176,
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De esta mancra, vincularemos cada uno de los elementos
seflalados, cn 1o correspondirnte, a la solucidn de estas pre
guntas y tendremos una visidn definitivamente mbs légica y -
clara de la cuertibn.

¢Quién dicta el acto administrativol?.- Entundemos que
al intentar Jdar respucsta a esta primera ilnterrogante, se -
abarcan los siquientes cinco elementos: el sujeto, ¢l drga=--
no, la voluntad la competencla y la investidura.

1. Sujeto.- Para Acosta Rom::ro,(s6J el sujeto del ac
to administrativo siempre es un Srgano de la administracibn-
pGblica; y en la rclacin juridica administrativa, existen -
el sujeto activo, que ns el Srgano adminlstrativo creador -
del acto, y el sujcto pasivo, que es aqual a quicn va dirigi
do o quien ejecuta el acto adminictrativo, el cual puede ser
otro ~nte pOblico, persona jurfdica colectiva o ¢l individuo
en lo personal,

2. Organo.~ Serra Rojas nos dice que a los érganos -
individuales o colectivos, se encomienda el ejercicio de la-
funcidn adninistrativa, o sva, son los encargados legalmente
de realizar los actos administrativos.(67)

3o La voluntade.- La voluntud constltuye un verdaacro
requisito de exlistencia, pucs si no se manificsta no hay ac-

to administrativo.

(66) Acosta Romere, figurl, op. cit. pp. 361
(67) serra Rojas, andrds, op. cit,, Tomo 1, p. 254.
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Para Acosta Romero, es la exprosidn del procesn voliti-
vo del 6rgano administrativo que estd actuando como tal, que-
debe tener una exteriorizacidn perceptible o sea, regulere -
que se manifileste objetivamente y debe ser esponténea y 1i- =
bre, no debe estar viclada y adem8s, debe expresarse gentro -
de las facultades del drgano en los t&rminos provistos en las
lcynﬁ.‘ﬁs,

Por su parte, Serra kojas nos dice que Ypara saber - -
cudl es el Srgano que debe expresar la voluntad del Lstado en

1a realizacidn de un acte administrative, hay que ate

las disposicioncs legales"y y en otro pdrrafo nanificsta que-
"la veluntad adminivtrativa debe ser legalmente exteriorisada
sin embargo, pucde verse afectado en su validea per la presen
cla de algunc de los vicios adel consentimiento (error, dolo,-
violrncia).(sg)

Julic a. Prat, refirifndosc a la doclaracibn de volun--
tad de la administracidn, opina que se traws de vn clemonto -

complejo, va qu: 2l acto addnistrative come todo acte hurano

supone la 'n de una voluntad jue julere ¢ acto, -

aclarando gqur deobe entenderse cime el "Juerer de la agminige-

tracidn>, la voluntad jurfcdicza deol Srganc ' su

Jere dotercinadsy pere no 1l veluntad psicoldgica o worsonale

del autor material d»l ac:o.(") uste Oltimo parcic acltarar=-

(68)
(69)
(70}
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el criterio que sostiene que "hablar de voluntad en el orden
administrativo es una incorrecclbn, ya que el 8rgano no la -
tiene", pues queda establecido que todo acto administrative-
se forma con la conducta voluntaria del titular investido de
potestades pGOblicas.

4. La competencia.= se refiere a la porcibn de poder
dada a una persona plblica, o a sus Srganos, para que Conoz=~
can de determinados negocios y puedan actuar legitimamente;-
por tanto, es competente una autorldad a quien la ley le - -
otorga una facultad o conjunto de facultades para atender vy
resclver determinados asuntos. Sus caracteres son los si- -
guientes: requiere texto expreso de ley -—materialmente hablan
do, ya que puede ser otorgada por via reglamentaria-, su ejer
ciclo es obligatorio, irrenunciable e innegociable y no es un
derecho propio de los titulares, est8 fragmentada en los di--
versos drganos y es constitutiva de éstos.(71)

Ademés, la cozpetencia se distribuye y clasifica por =
grado, materia, territorio y tiempo. &n cuanto al grado, &se
te supone el orden jer&rquico de la administracibn ({secreta=—
rio, subsecretario, directo, subdirector, ctc.); en cuanto a
la materia; supone una cistribucibn de actividades afines (sa
nitarias, educativas, hacendarias, presupuestales, militares,
etc.); en cuanto al territorio, la competencia toma en cuenta

e —— e .

{71) Serra Rojas, op. cit., p83. 246.
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las diviciones flsico-potfticas del pals {lo federal-y dentiro
de ello lo regional-, lo estatal y municipall; y en cuanto al
ticmpo, por los casos en que a un Srguano se le conceuen facul
tades s8lo durante un lapso o plazo geteralnado.

5. Investidura.- segln Serra Rojas, ‘72)se entiende -
que 12 lavestidura es 1a apticud legal pata actuar yue veben-
tener los titulares de los Srganocs, o sea, es la investidura-
legal que permite al funcicnario o titular, la realizacidn 0
ejercicio de los actos administratives, expresundu 1a volun--
tad contenida epn la ley, pero en ningln caso su propia volun-
tad © su interdés personal.

Respecto a este conceptu, Garcfa de wnterrfa y Ferndne--
dez, sedalan que ne basta con que =l acto proceda de una admi
nistracibn y se dicte a través cel 8rgano computente, sine -
que es menester tardién gque la persona o perscnas fisicas gue
acten en la correspondivnte ceclaracidn cumo titulates de =
ese drganc ostonten la investicdura jegitime oc tales, no ten-
gan relacidn personal directa o inoirec:a con @l fonue el 8-
sunto de gue s& trate, osto €5, Wantengan {ntegra su situa---
<idn abstracta de imparcialidad por no casrar incurses en los-

debercs legales de abstencidn y recusacidn y procedan en lase
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(72) Iviger,,
(733 Up. cit.,
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dor qu& sc dlcta el acto?.- Hablendo explicedo quiln
dicta el acto administrativo, ¢l procueso 16gico uxiye expli-
car ahora la causa por la que se dicta un acto adminiutrati-
vo; por lo tanto, cstudiaremos a continuacidn, los presupues
tos de hecho que lo anteceden, vs decir, los motives de he--

chos y tambifn los de derccho, en tuncidn de los cuales la -

autoridad determina sus actos.

nsta interrogante, junto cen la siguiente, abarca par-—
te de los clasificadon como elementos objetivos del acto ad-
ministrativo, cuyo estudio hemos dividido en los sigyuientes=
tres apartades.

1. bl motivo como presupuesto de hecho y de derecho.—
Desde este punto de vinta, 1os motivos ael acto son los ante
cedentes que 1o provocdn, o sea,las clrcunstancias fécticas—
y jurfdicas en virtud de las cuales la autoridad administra-
tiva exterioriza el acto.

un actio adminlistrative estard depi-

Zn otros térais

damente . motivado, cuandd sc haya cormpronave le existencia ob
jetiva de los presupuestos y preceptes lugalas y que ellos -
sean suficientes y aaecuados para provocar vl acto realizado.

A este recpocto, Ullverada [oro, sonala que "oebe eXis--

tir siempre comoe elemento el acto ad-inistrativo, una relaw-

eidn inmediata de causelicad 1dgice eatre la ceclaraciln y -

(7=

las razcnes que la ucterminacon® §pOr ejemplio: en la cmi

————

{(74) Olivera Torc, Jorge, op. cit., p. 132,
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s16n de una falta prevista en las leyes por el agente.
Ademds, siempre hay razones que declden a la aaministra

cibn plblica a emitir un acto adwinistrativo determinado, y -

1a motivacidn o fundamentacibdn de unua resolucidn adninistrati

va, llamado por algunes auteres la causa gue la origina, cons

(799

tituye una garantfa para el particular afectado; al res--

pecto el artf{culo 16 de la Constitucidn Mexicana ue 1917 e5 -
muy precliso

“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domi
cilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento es

crito de la autoridad competente que funde y motive la causua-

egal del procedimlento“.(76)

Fraga, comentando este precepto dice que “aungque estd -
dirigido, scaln el pensamiento original de los autores, a las
autoridades ejecutoras y aunque el mismo sdlo cuntiene una =

exigencia de forma, nos parece que un desarrollo jurispruden-

———————

{7%) serra Rejas, op. cit., pia. 251

(76) La jurisprudencia ha explicauo ¢l aleance y suentico del
precepto cunstitucional de la siguiente manera:
FUNDaME s [ACIOR Y MUTLIVACIU 'De acuerdo cen ul articu-
1o 16 de la Constizucidn Federal, todo acto d¢ autori--
dad dubte estar adecuade y suticlentewmente fundaco y mo=
tivado, entendifnldese por lo primero que ha oe LXpPrusar
se con precisién el precepto legal aplicable al caso Yr
por lo scgunde, que b o deben senalarae, con prusi-
cifn las circunstancioes wvlales, ratencs pariticula--—
res O causas inpediatas hayunn Lenldd on conside=
raciun para la emisidn c-l Ao Siiney necusario  ade-
mis quo exista adecuacidn ontre lo: molivos asccuados y
1a‘ normas aplicatles, ot ol caco concre-
to se configuren las hijltesis normatives” (fa, vala, -
Informe 197b Ti.
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clal (. . o) pucde, de la misma manera que ha entendido el -
mandamliento del artfculo o las autoridades ordenadoras, trang
formar el requisito de forma en una exigencla de fondo, para-
hacer ast efectiva la garantla que alll se consagra y de esa-
manera exiglir no solo que la orden uxprese el motivo, sino =

tamblén qud esté previsto realmente y que de acuerdo con la =

ley saa bastante para provocar el acto".(77)

2s Los motivos y la doctrina extranjcra.- Sobre el -
elemento de los motivos, los autores extranjeros han emlitido-
interesantes opiniones, algunas de las cuales nos permitimos-
anotar:

Garcla de tnterrf{a incorpora los motivos a la causa, -

(77) Ope cCite, pige 287.~ tn plena concordancla con la opi--
nidn de este autor, se ha dictado la siguiente tesis ju
risprudencial: FUNDAMzNTACION Y MOTIVACION, VIOLACION -
FURMAL Y MATER1AL,= "Cuando el artfculo 16 Constitucio-
nal establece la obligacibén para las autoridades de fun
dar y motivar sus actos, dicha obligacibn se satisface,
desde el punto de vista tormal, cuando se expresan las-
normas legales aplicables, y los hachos: que hacen que~
el caso encaje en las hipbtesis normativas . . . 56lo -
la omisibn total de motivacibn, o la que sea tan impre-
cisa que no de elementos al afectado para defender suse
derechos o impugnar el razonamiento aducido por las au-
toridades, podrd motivar la concesibn del amparo por =
falta formal de motivacidn y fundamentacibén. Pero satis
fechos estos requisitos en forma tal que el afectado eo
nozca la esencla de los argumentos legales y de hecho -
en que se apoyd la autoridad, de manera que puede plena
mente capacitado . . . para alegar en contra de su argu
mentacidn jurfdica, podrS concederse, o no el amparo -
por incorrecta fundamentacidn y motivacién desde el pun
to de vista material o de contenido, pero no por viola-
cibn formal de la garantl{a de que se trata, ya que &sta
comprende anbos aspectos”s (Iere Teluy SedeFe 1917-75,-
6a. p. 51) (p. 101, T. IV, T.F.F., 45 afosl.
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conciblendo &sta como la adecuaclén o congruencla efectiva a
los flnes proplos de la potestad que se ejercita, y la da -
una mayor beligerancia a los presupuestos de hecho, pues co=
menta que la ley, como Imperatibo abstracto, conecta una - -~
clerta consecuencia jurfdica a un tipo de huecho especffico;-
tal es la estructura neccesaria de toda proporélén normativa:
supuesto de hecho y consecuencla jurfdica, Ademfs agrega: -
"como, a su vez, cl acto administrativo no es mas que el = -«
ejercicio de una potestad, resulta que el mismo sblo puede -
dictarse en funcidn del presupuesto de hecho tipificado por-
la norma de cuya aplicacibn se trata. Ese presupucsto puede
ser una sltuacibn material perfectamente objetivable, pero -
puede ser también (., . .) una situacibdn mis compleja, o mis-
ambigua, cuya apreciacibn exija utllizar conceptos de valorw
o de experiencia o, incluso, otras calificaciones jurfdicas-
previas, segfin la teorfa de los conceptos jurfdicos indeter-
minados (. .)"(78)

La doctrina francesa ha planteado, respecto de los mo-
tivos, algunos otros aspcctos:(79)

Vedel, por ejemplo, explica que “en la terminologfa ju

rf{dica el motivo responde a dos astepciones bien diferentes:

(7B) Cfr. ope Cite, pigs. 462-463.
(79) Las citas de los diversos autores franceses que se men
cionan fueron tomadas de Prat, op. cit., pags. 107-110.



- 76=

una, objetiva; otra, subjetlva, s la primera la que tiende
hoy en di{a a predominar y 5 la que en partlcular se evoca =
cuahdo se habla de la teor{a de la anulacién por inexisten—-
cla de los motivos".

Duguit, nos dice que "en el origen de todo acto de vo-
luntad, se encuentra slempre un hecho anterior al acto que -
sugiere el sujeto la ldea que serd el motor de la actividade
voluntaria. No es el porqué el sujeto requiere el acto; es-
el porqué tuvo la ldea de la posibilidad de requerirlo",

Prat, haciendo un balance de las posiciones doctrinae=
les, afirma que "no hay acto adminlstrativo sin antecedentes,
sin motivos (los motivos existen siempre en la base de toda-
decisibén ejecutoria porque le sirven de fundamento; son las-
situaciones de hecho o de derecho abjetivamente consideradas;
no son legales o ilegales, simplemente existen o no exis- -
ten)"

Tambi&n afirma que "la influencia de los motlvos sobre
la existencia o inexistencia del acto es indirecta, la lega-
lidad o ilegalidad del acto se aprecia en relacibén no de los
motivos en s{ considerados, sino en relacibn a otros elemene
tos del acto que son legales o ilegales por sf, el objeto vy
las formalidades"”.

Finalronte afirma que "en consecuencia, el motivo es -
el hecho exterfor al sujeto, independientemente de su volun-

tad y que sirve de antecedente al acto, lo precede y lo pro-
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voca, ya que habilita, en clerta forma, al agente administra
tivo a usar de sus poderes en una ciuvrta materia. En este -
sentido puede declirse que el motivo es la causa del acto"(SO)

Por la confusidn existente sobre el concepto de causa,
dedicamos el sigulente apartade para aclarar lou problemas -
que acarred su aceptacidn como elemento esenciul del acto.

2, La teorla de la causa: discusioncs.- serra Rojase
opina que la teorfa de la causa no tlene rachn de ser en - -
nuestro derecho administrativo, pero no explica ni justifica
su afirmacidn que los demis autores naclonales omiten toda =
referencia especifica sobre ella, Es mas bien en la doctripa
extranjera, donde la teorfa de la causa ha suscitado algunas
discusiones.

Asf, Sayagues Laso expresa que “uno de los puntos mis-
controvertidos en derecho pblice es la teorfa de la causa -
(« o +) lo primero a tener en cuenta —agrega— os quo 1a no-—-
cidn de causa en los actos administratives no puvde vinculagp

se al problema de la causa en vl derecho privaco (. . .); la

existencia de la causa come elemento esencial gul aciuo ad
nistrativo serd, puas, unu nocidn dirtinta a la de la causa=

(81)

3

en e} dersche privado™ M&s adelanie £l alsmo autor in-

dica que la diversidaz de opinivnes en la coctrinag ¢s wuy -

t, Julio A., op. cit. ppe. 111-11¢
- i . : ; . .
(¥1}  sayacuds .aso, knrigue, cp. cit. pp. 4«a-3do,
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grande: algunos consideran que la causa es clerta situacibn -
de hecho o de dervcho gue duLnfmind la reallzacidn del acto,-
pero denominfndola “motive™; estos estudian la causa dentro -
de una teorfa mis amplia sobre los motivos determinantes que-
engloba también el elemento fing otros mds la definen con eri
terio objetivo, como ¢l fin prictico de la voluntad, o la par
ticular especie de utilizad piblica, que fija la ley, o la fi
nalidad remota del actol un grupo mas se inclina hacla crite-
rios subjetivistas, sostenivndo que es la apreciacidn subjeti
va del interés plblico por la administracibn; y, finalmente,-
hay quienes rechazan la idea de causa con ¢l Derecho Adminis-=
trativo, o simplemente prescinden de ella, {82

Prat concluye gue la nocidn de causa plantea complejos-
problemas por sus diferentes acepclones y gque solo ha servido
para reconocer jue on todo acto administrative existen dos -
elementos netamente distintos: los antecedentes del acto - -
=elenento obfetive y exturno al suict2 al que llamanc. rotivo
v el clemento teleoldgico, al Gque se denvinina finalidud o sim

plemente fin; anbos vstrechamente vinculados a través del ob-

(837

jeto del acto.

Fara gud se dicta ¢l actoi.~ Al resolver osia tercera
pregunta esticos ararcando otra parte de los clasiticades co-

mo elementos obistives gel acto adrinistrativeo, como son el =

(82) 1Ibidem.
{83) Prat, Julio Aa. op. cit., pPs 1wi=1U5.
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objeto, ©l1 contenido, el fin, lu oportunidad y mérito. Otra 4
manera de plantear la misma cuesti®n serfad gcon qué objuto-
u objetos se dicta un acto?} bueno, ¢l acto aduinistrativo -
se dicta con el objeto de lograr producir efectos jurfdicos-
concretos o individualizables,

B L ites efuctos de derecho que-

seglin Acosta Komero,
se persiguen y se logran con la emisidn del acto aduinistra-—
tive, pucden dividirse en directos o lnmediatos y en indirec
tos © modiatoes. Los primeros permlten la creacidn, transmi-
s16n, modificacidn, recenocimiento o extincidn de derechos y
obligaciones de tipo adwlnistrativoe; los scgundos, cumplen -
con los cometides plblicos y ejorcen las potestades encomen—
dadas en vista del inter&s phblico.

En el "pura qué" del acto administrative, sc¢ encierra-
un elemento complejo bajo la forma de dos noclones: vl conte
nido (ccmo el objeto inmediato) y el fin (comu el objeto me-
diato}, los cuales consideramos, como elementos esenciales -
del acto adninistrativo, Cementaremos tasbiln los discuti--

dos y ambigucs concepros de oportunidad y nérito per su vin-

culacidn con los fines plblices.
1. El obj2to cumo gontenido.— L1 obieto uvn rate sen-—
tido, ¢% en 1o que consiste la ceclarsuidn ac.inistrativa y-

ve para distinguir un acto de otro: una multa, una conce=

(84) Acorta Romero, Miguel, op. cit., p. 364,
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sibn, un permlso, una liyuidacién fiscal, etc. Tamblén se di
ce que es ''la sustancia gue determina el acto administrativo,
es decir, aquello gue ¢l acto declde, certifica, opina, dispo
ne o purmito".(ns’

Abundando sobre este elemento, Garcla de Enterrfa nus -
explica,que "el objeto de la declaracibén de la adwinistra- -
cidén puede ser un comportamiento del sObdito, o de otra admi-
nistracién u brgano (como una orden de dar o hacer); o un he-
cho que se certifica, por ecjemplo; o un blen {que se expropia,
como caso ti{plco); o una situacidn jurfdica (tengamos per ca-
so que se interpretal); o su propla organizacidn (verbigracia-
las circulares}); ¢ bien mixturas de estos objetos (. .)(86)

Por otro lado, segin Diez, "el objeto es la relacibdn ju
ridica que crea el conteniudo del acte, en forma tal que obje-
to y contenide aparecen ldentificados; es el resultado précti
co que el &rganc se propone conseguir a través de su accibn -
voluntaria®. Y agrega =citanuo al autor italiano Zanobini-:=-
vel objeto es la cosa, la actividad, la relacibn, aguello de
que se ocupa y para que dispene jurifdicumente, lo que resulta
de su ccnténid¢".(87)

También resulta muy enriquecedora en este punto, la opd

(8S) serra Rojas, ancrés, op. cit., Tomo I, p. 250.
(86) Op. cit., pdg. 469,
(87) cCitado por vlivera Toro, op. cit., pég. 131,
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nidn de bayayués Laso, quien manificsta lo siguientes

"En ¢l contunlido del acto la doctrine extranjera distin
gue la parte natural, la fmplfcita y la eventudl. La primera
¢s la parte Intrinseca del acto, yue lo distingue de los de--
mis actos, tlene que existir necesariamente pues de lo contra
rio no serfa tal (. . .} La parte implicita es aquello gue,=-
adn cuando no se hublera estipulado en forma expresa, integra
el acto necevsariamente porque as{ lo dispoune ¢l uerceho vigen
te. Finalmente, resta la parte eventual, esta puede incluir-
se 0 No, en el acto (. + ) especialmente hay gue dar la posi
bilidad de establecer términos, condiciones y mcuos".(us)

Debemos especificar por Gltimo, en relacibn a este vle=-
mento, que debe ser determinado o determinable, posible o 1{-
cito; entondiende por licitud nu sdlo que no esté prohibiuo -
por la ley, sino que esté autorizado por clla, salvo el caso-
en que la propia ley otorgue facultad discreciovnal a la auto-
ridad administrativa para elegir y determinar vl objeto del =
acto.

2« £l objeto como fin.- Respecto a la finulidad cel -=
acto, Fraga nos dice que "la doctrina ha scntado diversas re=
glas cuya aplicacién en nuestrc medio nos parcvce indudublei--

12 1 agente no puede perseguir sinco un fin de interés

qQeneral.

(3L) sayagues Laso, fnrique, op. cit., pp. 440-441.



20 E1 agente piiblico no debe perseguir una finalldad -
en oposicidén a la ley.

30 No basta gue el fin sea 1fcito y de lnterés general,
sino que es necesario, asemds, yue entre on la competencia -
del agente que reallza el acto.

4%  Pero atn siendo llcito e} fin de interés plolico vy
dentro de la competencia del agente, no puede perseguirse sie
no por medio Jde los actos, que la ley ha estableclsc para tal
ofec{o“.(qﬁ)

Segln Sayaguds Laso, los frganos de la administracidh -
“se encuentran en una sltuacién de deber para cumplir la cual
el derecho les asigna doterminados podores juridicos, por lo-
tante el ejercer dichos poveres han dy gularse por el fin pro
pio del sorvicic a su cargo (. o o2 de ah{ Gue todo acto ad-
ministrativoe cebe tener una finalidad propila del servicio y -
que ese reguisito constituya un elemenco esencial del acto”.
Y continla diciendo:r "No pusde darue una £8cmula genérica - -
acerca de lo quo es ot fin de la activazol ad.inistrativa, =

nacidn debe hawme

pues varfa de un servicio a otro. La uetec
cerse sn cada caso, de conforsidad cun las reglas estableci--
das por el lvgisla:or".(gc>

Por su parte, Garcla du enterrfa al estudiars ¢l fin de

les actos acrinicirativos indica: “la norma al configurar la

(8%) Fraga, ,Sabine, ope cite, Py 257=233.

(90)  sayagués Lazo, .nrlagu., ©p. Cit., ope 448-349.



potestad, de manera expliclita o implicita, le asigna un fin -
especifico, que por de proato s un fin plblico, pero que se-
matiza significativamente en vada uno de los suctores de acti
vidad (. . .}, por ejemplo, an la potestad de policla, la se-
guridad piblica», y m&s adelante afirma: "el acto administra
tivo, en cuanto es ejerciclo Jde una potestad, debe scrvir ne-
cesariamente a ese fin tipice, e incurrird on vicice legal si-
se aparta de &l o pretende servir una finalidad distinta, aun
cuando se trate de otra finalidad pliblica {por v emplo, uns =
finalidad recaucatoria utilicando un poder de pulic!a:”.(gl)

Para Prat, la finalidad es un elemento diffcil de preci
sar, la considera como un elemento purarente psicoldygico del-
acto.(gz)

3. La opcrtunidad y/o mérito.- De los autores que he-
mos citado. Olivera Toro es ¢l lnico que al enumerar los ele-
mentos del acto adrinistrativo, incluye la opertunidad o méri
to; ademds manifiwsta gue es por influencia de la doctrina =

italiana que se ha considerado al =m&rito

w elusente del ag

to, entendi ¢ por éste coro "lLa acecuucifn nucesaria de =

modios para lograr los fines plblices que el ac:o inistra—

tive de gue: sc trate tiends @ alcanzar”., vy, "la conveniencia

y opcriunidad &l mismo, © sea, Su adapracién o la obtuncidn-

. et e e .

(91) Garcia ce unterrla, covarco y Ferndnoos, Tom&s-—xambn, -
op. cits, p. 483,
(92) Prat, Julio, of
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del fin espec{fico que se pretoande obtﬁnnr".(gj)

Acosta Romero, por su parte, ol hablar de la oportuni-
dad y del mérito hace una distincidn entre uhbus, presenta -
la oportunidud ceme une situaciln de hecho, en le que coinci
den el acto administrativo cen las neceslidades de interls ge
neral que en un monento dado estd llamado a satisfacer, asie
mismo, sAala quo 1 oportunidad se apreclie generalmente deg
pufs Jde su reaticacidn y noe es cl elemento nl modalidad del-
mismo. Para &1, los actos administrativos deben ser oportu-
nes, lo cual no equivale a que sean meritorios, consiogera -
ademds, que la opertunidad cs una cuestidn mlds bien de res—-
ponsabilidad politico-administrativa de! funcilenario piblico
que deba tomsr lo decisidn ov realliar un acte adminictrative
oportunc.

tste autor califica a lo nocddn de mérito de imprecisa-~
y poco prdctica, e confundirse cun la finalidad del acto, de
no estar prevista ni regulada en ningln ordenawicnto y de ser
subjectiva su apreciacibni finalmecte niega gque el mérito swa-
(94)

elemento o modalidad el acto ad

6mo se dicta ol acto?.- interroganie =
comprende ¢l modo coeme su maaifiesta la voluntad administrati

va, 0 sna, su cxterioricacidn onjetiva, lu cual abarca ¢l ca-

(83) Olivera , . tay
(94) Acosta Romra, MiLu.l, op. cit.
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mino seguide y leos medios ptilizados para llegar a emitir un
acto adminictrativo dqtnrmsnuuo. La mayor parte de lus auto
res citadoes coincide en scnalur la forma como clenento esen=
cial del acto, otros consideran gyue tambi&én ¢l proceuimiento
lo wvai en definitiva, ambas nociunuu.cunstltuyun el elutienio
formal del acto adminlstrativoe, cuya importancia us inuvuda--
ble, ya que tode acto sigue un proccdimiente y adopta una =
forma para poder materializarse y ser apreciado per lo: suje
LOSe

sobre las formalidades de los actos administrativos,--
se ha dichd que son los requisitos que han Je obscrvarse pa-
ra dictar el acto y quu pueden ser anteriorass, cencomitantas

o posteriores al actoj la forma es uno due dicnos reguisitos=

Yy se refiere al mouo come se deocunenta la voluntad adriniie=

trativa gque da vida al acto; el precedimiento =n cu

una parte principalfsima de las formalicaces anterivres y =
Quet en grade variable condicicna su validez, lo qus ha llueva

ir oque "ol acto adninistraetivo es esy

)

I=

do a sayaqufs a concl
: [§:]

cialmente for=a21v,
ds  La fermac- oegin Fragu, «n «lla guedan comprendi--

dos todes los requisitos de carfcter exirinsccu qu. la ley -

seflala come necosarics para la iresidn de la voluntad que

SeIegnd -~

P - .
genera la doecicidn agministrativa v agrogs:, nue

(95) Savaguls rase, znrigue, op. tit., p. 45o.
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pGiblice las normas son garantias autombticas imaginadas por -
las leyes o los reglamentos para ascgurar el buen funciona- -
miento de lo:s scrviclos pOblicos, {96

A pesar de que el derecho moderno sc ha liberavo de leos
exagerados formalismos que caracterizaban el periodé primiti-
vo de formacidn del Derecho, esto no quiere decir que se haya
perdido su importanclia, ya que lo: actos adminictrativos re--
quieren para su eficacia y plena validez jurfdica una forma -
determinada, que ¢s normalmente la escrita. Algunos svstle-—
nen que existen otras formas, como la verbal, o la que se llg
va a cabo por signos y sefales; pero consideramos que estas -
manifestacionus corresponden mas bien a la categorfa Je hechos
jurfdicos o de actos de ejecucidn, o son simplemente operacig
nes materiales de 1a administracidn,

En nuestro derecho positivo, la forma escritae encuentra
su censagracidn constitucional en el artfcule 16 constituyen-
do un aspecto de la garantia inaividual de sequridad juridica
cuando el acto implica afectacibn de un derecho o imposicidn-
de una oblicaciln.

Por otra parte, las Jdiversas reglas adninistractivas son
las que seflalardn en cada caso, los demls reguisizon y deta--
lles de forma que debe revestir determinade acto, por ejumplo

los requisitos forsales de upa cencesidn, v du una patente, o

(96) Fragas, Gabino, op. Cit., p. <88,
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de un certiflcade registral, wte. Empero, persiste la duda -
de saber cudl serd el contenldo ordinuario de lu forwy ecscrita
cuandv los textos legales o reglamentarios sean omisos o poco
claros al respecto; respendicndo a las exlgencias minimas de-
ldentificacidn y certeza, y sin constituir requisitos sacra--
ment.ales de valldez forsoza, podenos mencionar el siguiente -
contenido:

~ L1 encabezado, con indicacidn precise ce la autori--
dad que cmite ol acto, asi comu el lugur, fecha y la clave 0
nimero del expediente administrativo o del oficio que particuy
larice ¢ permita identificar el acto.

- &l preambulo, que suele reterirse a los antcecedentes,
motivou, actes preparatorics, sclicituaes, etc., y tarbifn a
las normas legales de competencia y de fonco vn gu. sa fur
menta.

- Parte dispositiva, o sea, la resclucidn propiuamente-
dicha,

« Finalmente la foriza, el nombre y el puosto del fune--
cicnarioc que lo dicta y en su casd, las indiceciones propgias—
de la notiticacién del acto.

S5« L1 procedimiento.= 21 acto admuinistrativo no puwede
ser producido de cualguier manera, a voluntac del Srgano al -
cuxl compote Lsl produceidng, sinoe quo ha oC seguirse pera lle
gar al mismo un procedimiento determineco. &5 decdr, los ace

to: adninistrativos no deben improvisarse, ni quudar subordi-
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nados a la arbltracicdad del poder pliblico, ya que necesarice
mente recorten un Camine para sue puedan manjfestarse valiaa-
mente.

segin Garcfa de fnterrfa, el procedinlento administra-
tivo aparece coma una orvenacidn unitaria de una pluralidas -

s eaptesadas vn actos diversor realicadoer hetee-~

do operacivn
rugéneémante par varies sujetos y Srganos, operaciones y ac--
tor que no obstante su relativa avtononla, se articulan cn or
den a la produccidn de un acto decisorio final”. Lste nisso -
autor rechaza la llarada concepcifn sustancial del procedie- -
miento, que intonta ver on &ste la sinple tor-aciln graducl -

de la voluntad adaini:trativa; para (@ no se trata de un “ac-

to corpleior, sino mas biun de un *complulo de agtud") todos-

ellos insirumentales o auniliares del acto final resclutivo,-
: teda e fond s : {972

sin nengua de su sustantividad jurleica indepeuciente.

In victa de la dindudable importancia

ne el cumpli
mieatd y conccinmicato o las roglas de profedimientd aaninza-
Lrative, Un scllor drpwitanie e la QUItring h8 proguralo sis

tematizar un dvrocho procesal a

inistrative o mejor dicho, =
un derocho adniniztrativo progedimental, corme la rama regulas=

dora de los procedindostos que cobe observar cbligatoriamente

establecor

(97) Garc
on.




nal, pues aunque entre ambos existan analoglas propias de su
naturaleza adj=tiva, hay que distinguirios:

- £l procedimicnto administrative es fundamentalmente
distinto del procese jurisdiccional porque, cn un caze, se =
estd desarrollando la actividad administrativa y en el otro,
la funcidn jurisdiceional.

- Los prwedimientos administrativos son tan variados
como variadas son las actlvidades 4que desarrolla la adminis-
tracidn, esta s otra diferencia radical; por csto Acosta Ro
amero afirma gue "si eostudiames las leyes mexicanas, conclui-
ros que habr& casi tantos proceaimientos como leyes o regla-
mentos oxistan".(gs)

- El campo de los procedimlientos,adminictrativos, abar
ca los trémites a segulr para la enisibn de un ucto adrinis—-

trativo @ selicited, visltas, verificaciones, infurmes, dict

menes, etc.; incluyendo tambidn el trémite de

mediante recursos, guc denoninarcmes tabifn adriniuiratives

para distinguirlos de los recursus concenciosos o jurisdiccig
nales.

- En carbis, el carpo procesal estrictamente hablando,

2o
it
(3]
5o
™
[
o
»
[
2
1]
s
fia

0 jurisdiccienal o sva, centencidca, de lo cual

ia de una contlenda, juzgoder,

demanda, pruebas, sentengia, otc.  sclarande que aicne
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procesal puede desarvellarse ante los Srganos del Poder Judd
cial o ante Tribunales de lo contencloso administrativo.

En nuestro sistema jurfdico, el respeto y obligatorie
dad del precedimiento administrativo ticne una cobertura ---
constitucional muy importante, como se deriva de la siguien=
te tesis jurisprudencial (Recor. 17-65, Tesis 213, 2a. Sala):

"31 en el procedimiento administrativo no se llenan -
las formalldades exigidas por la ley que se aplica, con elleo
se violan las garantfas individuales del interesado y proce-
de concederie la proteccién federal para el efecto de gue se
subsanen las deficiencias del procedimiento®.

Como se desprende de lo anterior, procede €l amparo =
por vielacicnes del procedimiento, 1o cual es parte de las -
garantias de sequridad jurfdica consagradas en nuestro texto
constitucional, especialmente la de "debido proceso legal” -
del articulo 14, que la jurisprudencia ha depurado vy »xtendé
do al procedimiento administrative y neo s8lo al judicial. in
cluso la interpretacién jurisprudencial ha llegado mds lejos:
no solo cobliga a 1a aiministracidn a seguir las formas y pro
cedizientos legales, sino que cbliga tasbdbién al pPoder Legis-
lativo a que e¢n sus leyes ostablezca procedimientos adecua--

cos.
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CAPITULO 11I

EL SILLNCIO ADMINISTRATIVO EN kL DERECHO COMPARALO

Para una mejor comprensldn del tema "Los efectos ju
ridicos del silenclo de la administracién®, es necesario -
analizar ¢l silencio administrativo en algunos paises, pa-
ra de esa manera conocer las relaclones y/o diferencias ——
que tienc el silencio administrativo en otros pafses, con-
dicho silencio en Méxlco; por lo tanto, a continuacién ana
lizaremos el silencio administrativo en Francia, Espana, -

Uruguay, Argentina y M&xico.

A.- E1l Silencio Aadministrativo en Francia.- ANDRL -
(99)

DE LAUBADLRL y, al estudiar las formas y procedimientos-
de elaboracidn del acto administrativo nos dice que las de
cisiones administrativas son normalmente decisiones expif.
citas, pero que también puede suceder Jue un te*to legal -
otorgue al silencio que guarda la administracibédn durante-—
un clerto tiempo, a la peticidén formulada por un adminig
trado, el efecto de una aceptacién de un rechazo téci

to; en estos casos habr§ entonces una decisidn implfci-

(92) LAUBADLRE André de Traité de Droit Administratif, —-
raris: L.G.uU.J., sexta ecdicion, 1375, Toro 1, ppe ==
292, 223 y 4%.




ta., Bs as{ que en materia de procedimiento administrati
vo contencloso a partir de una ley del 17 de junio de =
1900, el silencio guardado por las administracidn durante
cuatro meses despuds de Ia reclamsacidn de un administra-
d0 se considera equivaleute a una decisidn de rechazo, -
™n wateria de procedimiento adwinistrativo no contencio-
80 existen textos anflogos y la cuestidn que ge plantes-
es la de sader si debe considerarss como un primcipile gg
neral de derecho que el silencio de la adwinistracidn -
valga come una decisidn implicitamente negativa o de re-
chazo a la peticidn de un admivistrade, De esta idea re
sulta que solo mediante una ley podrfa otorgarse al si--
lencio de la administracidn el valor de una aceptacidn -
ticita: un decreto administrativo que instituyera um ré-
gimen de aceptacidn ticita serfa ilegal; pero esto en -
Francia no @s defipitivo sino bastante discutidble. 31 -
consejo constitucional ha rechazsde que por la via admi-
nistrativa ge creara 1o que 20s0irdos llamawmos “positiva-
ficta", pero el consejo de estado con ur punto de Vistas
diverso ha juzgado que el dsireto que estatlecid ls apro
vacida ticits de los pereiscs de construcceidn es legal .
‘ 5l mismo autor al estudiar el plazo para intsrpo--
ner los recurscs cantenciosos en contra de los actos Je-
la administracidn nos dice 1o siguiente:

"Todo recurso contencioso sdlo pusde ssar acepisdo-
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durante cierto plazo vencido en cual prescribe el derecho
del recurrente. Fara evitar 1a pultiplicidad de plazos -
existe un régimen jurfdico que los ha unificado & partir-
de una ley del 7 de Jjunio de 1956.

La duracidn de este plazo es de dos meses subsis- «
tiendo sin embargo algunos plazos especiales de diferente
duraciln previstos por textos particulares.

i0éwo contar el plazo tratindose del silencio de la
adrinistracidn si no existe fecha de publicacién ni de no
tificacidn de la resolucidn implicita que Be va B recu-~-
rrir 2

Bn el caso del recursoc mas cosfin que es el exceso -
de poder el plazo de 2 meses corre & partir de la expira-
cibén de los 4 meses del silencio administrativo. No obs-
tante existen situaciones excepcionales en &l que el pla-
20 no puede correr mas que a partir de la notificacifn de
una decisidn expresa, es el caso del llamado contencioso-
de plena jurisdiccién en el que la falta de una decisidn-
explicita no permite gue corra el plazo".

B .- Bl silencio administrativo en Espaia.- Garcia

de Ezn:err!.a(m(9 menciona que en ocasiones, ante la ausep
cia de una voluntad administrativa expresa, la ley susti=-

tuye por si misaas esa voluntad inexistente presumiendo -

(400 Garcfa de Snterria, 3duardo y TomAs Ramom Ferndndez,
Curso de Derecho Administrativo 1, Cuarta Edicidn,-
Z3itorial CIVIIAS, S. A., kacrid, 1983, pp. 550-562.
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que a ciertos efectos dicha voluntad se ha producido con
un contenido bien negativo o desestimatorio, bien positi
vo o afirmativo., Bsta primera explicacidn de la técnica
del silencio administrativo-presuncién legal-requiere no
pocas precisiones, que solo pueden hacerse distinguiendo
radicalomente de entrada las dos modalidades sefialadas -
(silencio positivo o negativo) cuya naturaleza, efectos-
y régimen jurfdico difieren sustancialmente.

1,- El silencio negativo,- La atribucién de un -
walor negativo o desestimatorio al silencio o inactivi--
dad formal de la administracidn tiene un origen y una -
funcionalidad muy concretos, estrechamente ligados & la
singular configuracidn técnica del recurso contencioso--
administrativo como un procesc impugnatorio de actos pre
vios, cuya legalidad es objeto de revisidn a posteriori,

Este singular planteamiento ofrecfa una quiebra iz
portante: la Administracidn podfa eludir el control jue=
risprudencial con sdlo permanecer inactiva; en tal caso
el particular safectado por la inactividad de la adminis-
tracidn quedada inerre ante ella, privado de toda garan=-
tfa judicial,

Bsta figura del sisteza de garantias es justamente
la causa y el origen de 1a %&cnica del silencio adminis~
trativo, instaurada en Francia por vez primera por una-

ley de 17 de julio de 1900, Pasado un cierto plazo sin -
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que la Administracidén se pronuncie expresawente, la ley ~=
presume que la pretensidén del pprticular ha sido denegada,
lo cual permite a este promover contra esta denegacidn pre,
sunta los correspondientes recursos Jjurisdicclonamles. So-
bre este wodelo, la técnica del silencio negativo se intre
duce en Espafia por los Estatutos locales de Calvo Sotelo -
de 1924 y 1925 la Ley Municipal republicana de 1935 y més-
tarde, por la Ley de 18 de marzo de 1944 a propdsito del -
recurao de agravios (en materia de personal). Esta regula
¢idn parcial y limitada, no se generaliza hasts la promul-
gacidn de la vigente ley reguladora de la Jurisdiccidn Con
tenclogo-administrativa de 27 de diciembre de 1956, que es
tablece el régimen general y uniforme para todos los &mbi-
tos administrativos luego retocado por la ley de Procedi--
miento Administrativo de 17 de julio de 1958, modificado -
por la de 2 de diciembre de 1963, E1l articulo 94 de &sta-
Gltima Ley dice as! en su redaccibdn actual:

* 1,=- Cuando se formulare alguna peticidén ante la =
Adoinistracidén y §sta no notificase su decisién en el pla-
zo de tres weses, el interesado podré denunciar la wmora y,
transcurridos tres meses desde la denuncia podrd conside--
rar desestimada su peticidn, al efecto de deducir frente a
esta denegacidn presunta el correspondiente recurso admi--
nistrativo o jurisdiccional, segin procede, o esperar ls =

resolucidén expresa de su peticidn.
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2,~ Igual facultad de opcidn asistird sin necesidad
de denunciar la wora, al interesado que hublere interpues-
to cualquier recurso administrativo, entendiéndose enton--
ces producida su desestimscién presunta por el mero trans-
curso del plazo fijado para resolverlo,

3,- B uno y otro caso la denegucidn presunts no ex
cluird el deber de la Adwinistracidn de dictar una resolu-
¢idn expresa, "

Contra el incumplimiento de este deder podrd deducir
se reclamacidn en queja, que servird también de recordato=-
rio de responsabilidad personal, si hubiere lugar a ella,-
de la autoridad o funcionario negligente.

Ante la regulacin legal del silencio negativo de la
Administraciln se hace necesario precisar las siguientes -
cuestiones:

a) Kl silencio negativo es uns simple ficcidn legal
de efectos exclusivamente processles.

Bl silencio negativo no es un verdadero acto adminis
trativo de sentido desestimatorio, sino precisamente o -
contrario es decir, la ausencia de toda actividad volitiva
de la Administracidn, ante lo cual no son adzisibles proceg
sos interpretativos destinados a averiguar e.. sentido de -
una voluntad gque no existe. No siendo propiamente un acto,
sino la ausencia de acto, no es posible ligar & el ninglne-

tipo de efectos jurf{dico-materiales, ni cabe afadirse los
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adjetivos que se aplican a los actos proplamente tales para -
decir que ha quedado firme o consentido o que ha sido poste--
riormente confirmado.

El silencio negativo es solamente una simple ficcién =
legal de efectos estrictamente procesales, limltados, adem&s,
a cubrir la v{a de recurso. Sustituye, pues al acto expreso,-
pero sblo a estos concretos fines y en beneficio del particu-
lar.

t1 silenclo negativo no es un verdadero acto es algo -
que resulta de la propia Ley de vrocedimiento Administrativo-

de 17 de julio de 1955, modificada por la de 2 de diciembre _

de 1963, no sustituye a los actos mas que a los solos efectos
procesales, estS concebido en exclusivo beneficio del particu
lar, lo prueba, en fin, que la ley otorga explicitamente a es
te una"facultad de opcibén", sin imponerle carga alguna, En es
te sentido, es expl{cita la exposicién de motivos de la Ley,~
requladora de la jurisdiccidn contencicso-administrativa de -
27 de diciembre de 1556, modificada por Ley de 17 de marzo de
1973, la cual seiiala que la Ley instituye un régimen general=-
de silencio agministrativo, mediante el cual, transcurrido —-
cierto clazo, puede presumirse por el interesado la existen--
cia de un acto que le permita el acceso, si lo desea, a la ju
risdiccibn contencioso-administrativa. ncudir a ella se consi
dera como una facultad y no como una obligacién.

De lo anterior se concluye que del ejercicio de esa fa
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cultad de opcidn no puede segulrse para cl particular perjui--
cio alguno ya que la institucidn estd expresanente estableclda
por la Ley en su concreto beneficio.

b) La articulacidn del beneficio legal: la produccidn-
del silencic negativo y el acceso a la via del recursoe.

La primera de las alternativas que la Ley ofrece al par
ticular es, pues, la de entender denegada su pretensidn a los-
efectos de poder utilizar la via de recurso, Para gue esta pri
mera alternativa sea practicable es necesario que se cumplan -
ciertos requisitos, que varian segin se trate de silencio en -
via de recurso.

En via de peticidn, el particular debe esperar tres me-
ses y, si pasado este placzo la Administracién no se ha pronun-
ciado, deberd denunciar la mora, es decir, recordar la existen
cia de una peticidn no resuelta. Transcurridos tres meses des-
de esta denuncia sin que la administracidn resuelva, yuedard -
expedita 1a via de recurso, que pcard utilizar el particular -
sin mas dilacienss, si as{ 1o desea.

zn via de recurse, la produccidn del silencio adminis—-
trative es automitica y no requiere denunciar la mora. Basta -
con que trénscurran los placos marcados por la Ley: tres meses
a partir de la interposicidn del recurse de alzada y un mgs --
desde la interposicidn del recurso de reposicidn.

¢) La segunda alternativa legal-esperar la resolucidn-

EXPresa y sus problermas.
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Froducido de este modo el silencie negative, gueda ex-
pedita la via impugnatoria que corresponda en cada casc, que-
puede ser el recurso de alzada ante el Srgano superior jerdr-
quico de aquel a quien se dirigid la peticidn no resuelta ex-
presamente o el recurso contencioso-administrative si el brgg
no implicado es de los que ultiman 1a via administrativa pre-
via.

Dado que el silencio negative no es un acto propiamens
te tal, lo ldgice serfa que la posibilidad de interponer el -
recurso correspondiente permaneciera abierta indefinidamente,
en tanto no se dictara por la administracidn la resolucidn ex
presa, en cumpliniente del deber que 1a Ley le impone y del -
que en ningin caso la exime. Ademds de ser lo 1l%gico, esto es
lo correcto, ya que, como hemos visto, el silencio no es un -
modio de terminar el procedimiento gque, por tanto, permanece -
abiertc a todos los efectos. Aesta solucion no cabe vpunelse=
en hase al principic de seguridad juridica, ya gque la insegu-
ridad resultante cde esa posibilicad indefinida de recurrir sé
lo es imputable a la administracibn, que por lo derds, puede-
ooner fin a ella en cualquier mamento dictando la correspon-
ciente resolucidn expresa,

ror otra parte, ) partisular tiene derecho a esperar-
que esta resoluncida se produsca, yYa Gue a ello le faculta la-
tey, y del ejeorcicio de esa facultad no debe regirse para &l-

ningln perjuicio.
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A pesar de todo ello, la Ley Jurisdiccional ha limitado-
expresamente el plazo de interposicibn del recurso contencioso-
admlnistrativo en casos de silencio, a un «fo desde que el si--
lencio se produzea cuando sé€ trate de peticiones y a un aRo ——-
desde la interposicidn si se trata de un recurso de reposicidn,
solucibn esta Gltima que se aplica, también por la jurispruden—
cia al recurso de alzada tras una etapa de grandes vacilacio---
ness Esta limitacién de los plazos de Impugnacidén no se apoya -
en ninguna justificacibn técnica, ni en razones institucionales
que, como ya hemos visto, postulan con toda claridad la solue--
cibn contraria.

Ahora bien, la citada limitacidn de los plazes de recur-
so produce un efecto grave. Transcurrido el ano desde que el si
lencio se produjo o desde que se interpusieron los recursos de-
reposicibn o alzada, el particular no puede intetrponer el recur
so contenciosc. De osta mancra se desmiente la propia configura
cidn institucicnal cel silencio negativo como simple ficcidn le
gal en exclusive beneficio del interesado. 5i confiado en la fa
cultad de opcibn que la Ley le concede, el particular se limita
a esperar que se produzca la resolucidn expresa, corre el ries~
go de no poder acceder a la v{a jurisdiccional si esa espera se
prolonga inGitilmentc por nds de un afo.

Este resultado, adends de ser contrario a la 1dyica de -
la institucidn, es manifiectamente injusto y debe ser corregido

suprimiendo la limitacifn de plazes aludida. Etn tanto no se-
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modifique la Ley en este punto, la correceidn debe venir por -
otra v{a, a través de una interpretacidn institucional del si-
gulente tenor.

El silencio no es un acto, por consiguiente, no cabe de
cir que sec convierta en firme, ni que quede consentido por el-
simple transcurso del plazo de impugnacibdn.

Transcurrido este plazo, no podrd, desde luego, interpe
nerse el recursoe contencloso porque la Ley Jurisdiccional lo -~
prohibe, pero hay que advertir que s{ se podr§ formular nueva-
peticibén ante la Administracibn y volver a reconocer el camino
sin que en este sequndo intento, que dard lugar a la apertura-
de un nuevo plazo de impugnacibn, pueda oponfrsele la excep-—-
cién de acto confirmatorio, ya que faltard el acto anterior --
filrme y consentido en que apoyarla, supuesto que el simple si-
lencio no es un acto y por elle no puede merecer tales adjeti-
vOS.

d) E1 problema de las resoluciones tardias.- Puede ocu
rrir que, transcurridos los plazos de impugnacidn previstos --
por la Ley para los casos de silencio negativo, la ~dministra-
cibén dicte la resolucibn expresa a que la obliga la wLecy de Pro
cedimiento Administrativo.

dué valor tiene esta resolucidn tardiamente dictada? -
¢Culles son sus efectos? ambas praguntas se plantecan en rela--
¢idén al supuesto de que el interesado no hubiera hecho uso de-~
la primera de las alternativas legales y no hubiera interpues-
to, por tanto recurso alguno contra el silencio de la Adminis-

tracidén dentro del plazo habilitado al efecto. ¢reabren las re



soluciones tardfas ei plazo fenecide? o, dicho de otro modu =
comienza a correr un nuevo plazo de inpugnacidn a partir de-
la resoclucibén tard{a?.

La respuesta a estas prequntas tiche que ser forzosaw--

mente positiva, supuaste que ¢ome ya hemou dicho y reiterado,
Ya ley faculta al! particular para esperar la resolucildn expre
sa, obligando a4 la Adminiriracién a dictarla en cual,uicr co-
so, 1o cual ne tendria ningln sentido si esa resolucidn care-
ciese de todo ofecto.

e) £l rctraso de 1a adminiztracidn en reselver y su --
sancidn.- La obsorvacién inmcdistamente precedente nos pone~-—
en contacto con otre problema el de la conrevuencia filtima ——
del incumplimiento ¢ cumpliriento tardio por la administra- -
cibdn de la oblicacién que 1o Ley le impone de rusolver expre-
samente, ohligacidn de la gus en ningiln caso la exine.

Dichas consecunncias no purden posar ni dirccta ni in-
direcka-ent~ sobro ol particul-r rocurrents, ya ogue la téeni-

ezt cen

c3 del tufda e su exclusi

vo beneficic, No ¢abe, negarle «n nincdn caso ¢l accuso a la-

vifa jurisdi

ssuifn debe soportar entonces las consccuencias del re

ifn debe respondgr de -

pasividsd o cemora puedan resultar

Ihteresaiosi-

para €l recurrc

la respuacta es cbviar 1 asl, scgln la -

Ley de Expre Jurfaico de 1la
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Administracién del Estado, la administracién estd obligada a -
indemnizar toda lesidon que los particulares sufran en cualquie
ra de sus blenes o derechos a consecuencla del funcionamiento-
normal o anormal de los servicios piblicos; el incumplimiento-
de la obligacion legal de resolver constituye, evidentemente,-
un supeuesto t{pico de funcionamiento anormal del servicio. Es
ta responsabilidad directa y objetiva, sin perjuicio de lo ---
cual 1a Administracidn podr& repetir contra la autoridad o fun
cionario negligente, si la pasividad o la demora han sido cau-
sadas por e! mismo, lo cual es preciso decirlo no es frecuente
en esta materia, ya que mas bien, el silenclio es fruto habi---
tualmente de una postura consciente de la ~dministracién, que-
por diversas razones, prefiere eludic en ciertos casos todo —-
pronunciamiento expreso.

2.- El silencio positivo.- El silencio positivo de la-
administracidén tiene un sentido y una funcionalidad radicalmen
te deferentes. De acuerdo con ello, su configuracién técnica -
su &mbito de aplicecidn y su régimen juridico también son dis-
tintos. En su versidn positiva o estimatoria el silencio de la
Administracidn no tiene nada que ver con la finalidad de faci=-
titar las exigencias procesales que derivan de la contigura---
cidn impugnatoria del recurso contencioso-administrativo. Es -
simplemente técnica material de intervencibn policial o de tu-
tela, que viene a hacer mds suave la exigencia ae obtener para

una determinada actividad una autorizacidn o aprovacidn admi--
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nistrativa. En rigor el sllenclio positivo sustituye esta téc-
nica de la autorlizacién o aprobacidn por la de un veto suscep
tible de ejercitarse durante un plazo limitado, pasado el —~—-
cual lo pedido por el requirente se entiende otorgado.

Puede declirse, por tanto del silencio positivo que es-
un verdadero acto administrativo, equivalente a esa autoriza-
cibn o aprobacidn a las que se sustituye.

Como puede verse, los efectos del silencio positivo --
son muy importantes y, al propio tiempo, muy peligrosos para-
la administracién, en la medida en que, si no actla con la de
bida diligencia, queda vincuiada en términos muy estrictos de
la misma manera que si hubiera dictado una resolucidén favora-

ble.

C.= £l silencio administrativo en Uruguay.- sayagues =
zo (1012

La al respecto nos dice que los poderes jurfdicos da-
dos a la Administracidén tienen como objeto permitirle cumplir
eficientemente sus cometidos. ror 1o tanto, sus orfgenes es--
t&n en la obligacibén de proceder conforme a las necesidades -
del servicio. Ue ah{ deriva, como principio general, el deber
de pronunciarse sobre las cuestiones que se le plantean. n ve
ces ese deber estd expresamente establecido en el derecho po-

sitivo, gque incluso fija placos para que la administracidn se

pronuncie. lio obstante, puede ocurrir gue los Grganos compe-=

{101} Sayagues Lazo inrigue, Tratado de bLerecho administra-
tivo Tomo I 4s. tdicibn, rontevideo 1974 pp. <35-43%.
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tentes demoren y aun omitan pronunclarse, por negligencia o =
intenclionalmente, pese a las reclamaciones que formulen los-
interesados. En esos casos (que efecto jurl{dico tiene el si--
lencio de la administracién?

£l derecho positivo darcon frecuencia la respuesta es-
tableciendo que el silencio se reputari decisibdn confirmato—-
ria o denegatoria y preclisando la responsabilidad de los fun-
cionarios omisos. Aquf no surge problema.

En cambio, cuando no hay textos expresos yue fijen so-
lucidn, la cuestidn presenta especial interés, o sea, en pri-
mer lugar se puede considerar que la omisién de la administra
cidén en pronunciarse dentro del plazo establecido o si no lo=-
hay el que fuere razonable, constituye un hecho gue impone —-
responsabilidad a los interesados perjudicados y que puede mo
tivar sanciones disciplinarias para los funcionarios responsa
bles. En segundo lugar, el silencio puede considerarsec como =~
pronunciamiento, sea afirmativo o negativo.

Analizando la cuestidn en el plano estrictamente doc--
trinario, creemos que el silencio de la administracién no pue
de considerarse como decisidén ficta en ningln sentido, ni ~-=
aprobatoria ni denegatoria, salvo que textos expresos le ‘atri
buyan un significado especial. Claro que en caso de demora in
justificada surgir§ responsabilidad conforme a los principios
doctrinarios. aunque esta solucidn es estrictamente jurfdica,

puede conducir a resultados injustos. Le ah{ que convenga es—
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tablecer reglas precisas on cuanto a la obligacidn de la admi
nistracidn de pronunciarse y los cfectos de su silencio.

El derecho uruguayo tlene actualmente normas expresas-
de carficter general acerca del silenclo de la administracién,
las cuales fueron sancionadas en la reforma constitucional de
1952.

Anterjormente exist{an numerosos textos especiales, bu
rante mucho tiempo la orientacidn legislativa fue establecer-
plazos para decidir ciertos recursos administratives, a cuyo-
vencimiento se reputaba confirmada la resolucibn y expedita -
la via para reclamar judicialmente. Pero en algunos aspectos-
se notaba la ineficacia de tales disposiciones. Con ellas se-~
habfa buscado abrir la accibén jurisdiccional al particular --
agraviado, pero provocando antes un nuevo examen del punto --
controvertido por el drgano ue habfa dictado la decisidén o -
por su superlor jerdrquico. Esta finalidad fracasaba porque a
los administradores les resultaba mas cdmodo dejar vencer el=-
plazo y que se demandara judicialmente al ente plblico. Para-
evitar esa corruptela, algunas leyes establecieron gue el si-
lencio se reputaria decisidn ficta revocatoria.

Al establecer normas generales scbre este punto, la -~
Constitucidn vigente gerogd todas las leyes anteriores. La di
versidad que existe fud sustituida por reglas uniformes apli-
cables a toda autoridad administrativa y & todo acto adminis-~

trativo.
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De acuerdo al articulo 318 de la Constitucldn uruguaya,
toda autoridad administrativa est8§ obligada a decidir sobre -
cualquier petlicidn que le formule el titular de un interés le
g{timo o recurso administrativo que se interponga contra sus-
decisiones, y luego de tran;currldos ciento veinte dias a con
tar de la fecha de cumplimiento del (ltimo acto que ordene la
ley o el reglamento aplicable, se considera desechada la peti
cibn o rechazado el recurso. Como se ve, en el derecho urugua
yo por texto expreso, el silenclo de la administracién en ——-

es0s casos tiene efecto denegatorio.

De- El silencio administrativo en Argentina.- Respecto

al silencio de la administracibén en Argentina, Manuel Marfa -

(102} nos dice que si la administracién no se pronuncia

Diez,
en forma expresa o t&cita guarda silencio, que el silencio -~
significa inercia, pasividad, ambigiiedad, y que la declara---
cibn técita significa accidn, hechos, comportamientos y no am
bigliedad,

El silencio, en su significado natural, es la inercia-
de un sujeto de derecho en base a la cual resulta eliminada -
toda forma de actividad externa del mismo. Pero el silencio -
no puede entenderse en sentlido absoluto porque ello implica-~-
rfa una negacién de la vida misma, Como que todo acto juridi-

co debe considerarse voluntario, el silencio puede entenderse

(102) Cfr. Manuel Harfa piez "El acto administrativo", Bue-
nos aires, argentina, Tipogr&fica tditorial Argentina
1956, pp. 200-206.
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como una actitud del Srgano que no sea susceptible de consti-
tuir, un medio apto para declarar la voluntad. s un no acto,
no un acto negativo, ya que &ste presupone una declaracién de
voluntad jJurf{dicamente relevante, Bl silencio, en cambio, no-
constituye una declaracibn de voluntad.

Las circunstancias capaces de atribulr a la falta de -
declaracibn de voluntad la eficacia de producir consecuenclas
jurfdicas pueden szer de dos clases: 19) circunstancias de he-
cho, anteriores o concomitantes al comportamlento inactivo --
del &rganc, en mérito a las cuales ese comportamiento asume -
relevancia jurf{dica; 29) circunstancias derivadas del derecho
positivo en mérito a las cuales el silencio puede ser {ndice-
de la existencia de un determinado acto de veluntad.

En el primer supuesto nos encentrariamos frente a una-
declaracibn ticita o presunta de la voluntad de la administra
cibn; en el segunde caso, el silencio. tl silencio no pueue,-
en consecuencia, considerarse como una declaracidn t&cita.

£l silencio excluye declaracibdn ce voluntad solamente-
podria presumirse la existencia de una voluntad, pero esa pre
suncibn por si sola, resulta insuficiente para producir wfec-
tos jurf{dicos. La presuncibn tendria en la ley la fuente de -
su eficacia. La norma objetiva para hacer mds ciertas las re-
lacicones jurfdicas e impedir que la buena fe de las partes —-
pueda resolverse cn perjuicio de sus intereses, puede estable

cer que, ocurriendo deterninsdas circunstancias, el silencio=
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deba presumirse como una declaracibén volitiva con determinado
caontenido.

En cuanto a los efectos del sllencio administrativo, -
aste mismo autor nos dice que en el campo del derecho pOblico
son frecuentes los casos en que la ley establece expresamente
1a presuncibén de que el silencio observade por la administra-
cibn, durante un determinado perfodo de tiempo, en relacidn -
con las clrcunstanclias, debe entenderse como declaracibn de -
voluntad, dirigida a consentir o negar segin los casos. En es
tos supuestos, el significado que le atribuye la ley puede no
corresponder a la intencibn del Srgano que ha guardado silen-
clo y aun ser contraria a tales intenciones, pero es lo que -
establece el derecho objetivo sin posibilidad de una interprg
tacidn diversa.

Tambifn senala que en nuestro derecho positivo la ley-
de 3952 de demandas contra la vacibn, establece jue si la re-
solucién de la administracién demora por m8s de seis meses ==
después de iniciado el reclamo ante ella, el interesado reque
rir§ el pronto despacho y si transcurriescn ctrcs tres meses—
sin producirse dicha reselucién, la accién podrd ser llevada-
directamente ante los tribunales, acreditindose el transcurso
de dichos plazos y que en materia de recurso jerérquico, el -
decreto 7529/44 ha establecido que el recurso de revocacibn,-
que es previo al jer8rquico, debe ser resuelto dentro de un -

plazo de diexz dfas a contar desde su interposicidn, si as{ no
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ocurricra, se entivnae dencgado el pedido de reconsideracibne
y el administrado debe interponer el recurso jerérquico den -
tro de los quince dfas subsiguientes a la notificacidn dencga
toria o diex dfas a que se reflere al citado decreto. kl de -
creto reglamentario del recurso jerfrquico no obliga a la ad-
ministracién a pronunciarse en un plazo determinado, ni tampo
co indica qué consecuencias pueden derivarse de esa inercia .
parece 18gico admitir que el silencio prolongado e injustifi-
cado de la administracibn pueda considerarse como un rechazo-
del recurso, que deja abierto para el interesado un recurso -
en sede jurisdiccional, en caso de hallarse afectado un cere-
cho subjetivo del recurrente, y es necesario determinar culn-
do la inercia del brgano debe interpretarse coao una tornma de
no ejercicio de la funcidn adninistrativa. Para ello es nece-
sario establecer si el Srgano individuo puede deciuir libre -
mente en cuinto al ejercicio de la actividad administrativa.a
tal efecto la doctrina francesa distingue entre aquellos indi
viduos investidos de la funcion pliblica y los yue colaboran -
voluntariamente en la gestidn administrativa,

Trentin sefiala yue en el supuesto jue la inaccibn, el -
silencio comporte lu violacibn de una opligaciin que incumba-
a la adminisiracién piblica respecto de terceros, la talta de
cumplimient. ce 13 prestacidn har8 surgir la responsabilioad-

del ente o de los funcionarios.(103j

(103) Citado por KManuel Faria Diez, op., cit., p., 204
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A 1o cual Manuel Marfa piez '104)

nos dice que solamen

te en el caso de actividad administrativa reglada, el silep -

clo puede lesionar un derecho subjetivo de los terceros y dari
origen a la responsabilidad,

Quicre decir entonces que solamente podrd existir rese-
ponsabilidad de la administracibn respecto a terceros por su-
silencio, cuando tenga una obligacidn precisa de actuar y que
su actividad no sea de cardcter discrecional.

Puede ser el silencio una forma de ejercicio de la fun
cibn administrativa. El elemento esencial para considerar la-
inercia de lu administracibébn como una forma de ejercicio de -
la funcibn, consiste en la existencia de un poder discrecio -
nal en el fujeto agente con respecto al objeto acerca del --=
cual se guarda silenclo. Ahora blen, la discrecionaliuvad pue-
de referirse al nacimiento del acto, 4 su contenido o, simul-
t&neamente, alnacimiento y al contenido del acto. Solamente -~
en la primera y en lo tercera hipbtesis puede surgir la pre =~
suncidn que el silencio ha de implicar al ejercicio de la fun
cibn administrativa. Lxistir§, en consecuencia, una presun -—-
cidn del querer de la administracidn, no un querer efectivo -
de la misma. bsa presuncibn no puede tener sino un goble sig-
nificade: como consentimicnto o como necativae.

per lc demés, para quec ¢l silencio, entendido como for

ma de ejercicio de la activicad aeministraciva, pueda adqui -

{104} Cfr. ope cit., plg. 2U6
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rir relevancia jurfdica, es menester yue sea observado con re
ferencla a un objeto respecto del cual exiutd, por parte del~
otro sujeto, un interés cuya significacibén requiera una decla
racidn volitiva de la administraciédn que lo reconozca.

En general puede afirmacrse gue, admitida la presuncibn
que la inercia del ente plibllico se traduzca en una forma de -
ejercicio de la funclén administrativa, el silencio significa
normalmente un rechazo, un desconocimiento. Como el problema-
de la interpretacibn del silencio surge con referencia al in-
terfs de un particular que se concreta en una reclamacién deg
tinada a obtener una declaracldn volitiva de parte de ls autg
ridad administrativa, el silencio de ésta debe entenderse en~
el sentido de que no se satisface el interds reclamado.

Puede ocurrir que con el objete de proveer mejor al --
desenvelvimiento de la actividad administrativa y de asegurar,
adem8s, una mayor garantf{a para los administrados, la ley es
tablezca que el silencio de la administraciln debe interpre -
tarse como una declaracidn volitiva que ruconozca el interés—
reclamado.

Por otra parte Bielsa (1052 estadblece las siguientes =
reglas relativas al silencio de la adwinistracibn: a) si la -
" administracibn no decide en el tiempo senalado incurre en res
ponsabilivad y debe indemnicar el dafio juridica causado. Si

no hublera término ai condicidn fija, la administracién no es

{105) Citado por Manu:l Marfa Diez, op. cit., p. 2Ub.
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responsable, pero su silencio puede dar lugar a otras medidas;
b} s! se pide una decisifn a la administracidn y &sta no se -
pronuncia ni realiza los actos pertinentes, debe considerarse
que ha sido rechazada si no hublera pronunciamiento dentro -~

del término sedalade; c) el silencio no puede considerarse co

mo aprebacidn ni como rechaco respecto a los actos de contra-
lor preventivo gque se hace efectivo mediante la autorizacidn;
1) sino media un término o una condicidn yue asf{ lo establez-
ca; 22 si no se produce decisién que de manera cierta, haga -
presumir la voluntad de aprobar o rechazar; d) cuandc se tra-
ra de tramites necesarics, se entlende que la falta de pronun
ciamiento en el plazo fijadu por las leyss, implica su recha-
20} e) cuando la reclamacibn o peticidn se refieren a un tér-
mino o una condicidén, deber§ entenderse que la geticibn ha si
do rechazada si no ha habido pronunciamiento transcurrido el=-
rimero o curplida la segunaoa; f7 en las relaciones contrace=-
tuales el silencio de la administracidn se rige: 1; por las -
clfusulas do! centrato si &sts lo prevé; 27 por reglas de de-
reche plblico corme en materia de mogificacibén de servicios; -
3) aplicando las disposiciones pertinentes del Cbdigo Civil -
cuando la adrinistracién actuera en el carmpo cel cerecho pri-

vaco.
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E.~ L1 silenclo administrativo en México.~tegln Olive~
(100

ra Toro, el origen del silencio administrativo se encuen-—
tra en Francia tanto en el Decreto de 12 de noviembre de 1867
como £n la ley de 17 de julio de 1900,y surgid ante la negati
va de la administracidn, de dar respuesta a la peticibn del -
administrado.

Como requisito para iniciar el contencioso administra-
tivo era indispensable la existencia de una resolucidn admi--
nistrativa anterior, esto e¢s, de una decisidn previa, en esas
condiciones, si la decisidn no se producfa, no podla iniciar-
se lo contencioso. Con la inactividad administrativa se hacfa
nugatorio todo sistema de impugnacidn, haciéndose patente una
negacibn de justicia.

Los &rgancs de la administracidn tienen el ceber ae re
solver las cuestiones que se les plantean, pero puede suceaer
que demoren o bien que omitan la decisidn, ya sea pur negli--
gencia, intencionalmente o de mala fe, no obstantc yue los in
teresados reiteren sus peticicones en forma verbal o mediante-
oCUrsos.

Independientemente de la responsabilidad de los funcip
narios tiene que existir alguna soluciln dentro de la doctri-
na administrativa.

El silencico agrinistrativo es un hecho, al cual la ley

(105) Cir. Qlivera Tero Jorgs, hanual de Lorecho administra-

tivo, segunda ciln, Editorial rorfUd, en., HGX2C0-
19 7e, o 13%=143.
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le éoncede determinadas consecucncias jurfdicas estlmatorias o
desestimatorias.

El silencio administrativo ao resuelve ningln problema -
de interpretacidn de la voluntad de la administracién plblica,
ya que precisamente hay ausencia de ¢sa veluntad, tan solo es~
una ficecibn legal de efectos jurfdicos dados a la inactividad~
administrativa frente a una pretensibn.

Hay silencio administrative, cuvando una autcridad no re-
suelve expresamente una peticibn, reclamacidn o recurso inter-
puesto por un particular, lo jue se traduce en una denegacibne
del derecho reclamado ante la autoriacad, ifsa pasividod o in--
certidunbre, es un hecho al cual la ley presuntivamente le con
cede consccurncias jurldicas, positivas o negativas. Ln otras
palabras, la ley preosune ¢ome si se hubrlese dictado una deci--
sifn.

Finalmente, este mismo autor, sedala guo =1 al silencio-
adminictrativo se le c¢icra sigrificaco positive, la voluntad -
e 1a adminietracidn serfa sustituida por la el particular, y
la inactividad de! Srgano pltlico cenvertiria la opinibn mds -
absurda del particular, en acto adrministrativo; por ~llo se le
9% un valor negativo al sileoncio adrinistrative.

Por su parte, Garrize Fulla(1“7: sofiala que "para gue ha

ya silencio adminirtrativo, s decir, para gus 1a inactivicade

(127) Garrido Falla Fernanto, "La lla~-da doctrina deol silen-
. s . g A Peae -
clio &~ rarive®, Meviscta de oadmin, coblica, nume 16

ra Tori oergel.
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de la administracién en resolver una cuestién de su competen-
cia produzca efectos jurfdicos, es necesario que un precepto-
legal as{ lo establezca. En este punto las declaraciones ju-
risprudenclales son concluyentes y no dejan lugar a duda, -~
As{ la jurisdicciédn de agravios ha declarado que el silencio-
administrativo consiste en la atribuclén por disposicidén geng
ral, de un valer concreto al defecto de pronunciamiento expre
so de un &rgano ante una pretensién que exija una decisibn -
del mismo, sin que por ende, pueda haberse la Institucibn en-
ausencia de tal disposicidn general determinadora de! sentido
del silencion®,

Acosta Romero,(los) considera que el silencic adminis-=
trativo es falta absoluta de acto, pues se entiende que la -
abstencibn de la Administracibn Piiblica con su silencio, es -
Ia negacidn misma de la actuacibn o acto administrativo y, -
por lo tanto afirma que el silencio administrativo es conse--~
cuencia de una adstencidn de la autoricad, & la gue la ley le
reconcge presuntivamente diversos efectos juricices.

Respecto a el silencio administrative, Serra Rojas seda
la que la autoridad acdministrativa no da siempre una respues-
ta categdrica a las instancias de los particuiares, sin que -
puedan los interesados determinar cudl es el alcance de su si

tuaci®n. E! interfs ¢e una sociedad exige que esos actos no

(103) Cfr. Acosta Romere, Miguel,"Teorfs General del Derecho
Adzinistrative", Quinia edicicn actualizaca, tditorial
‘exice 1832, p&z. 3%4. .
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queden en la dncertidumbre y los conceda o los niegue, princl-
palmente cuando se orlginan perjuicios a los partlculares,

Seflala asimismo, que la lnactividad de la Administracibn
pliblica resulta perjudicial a los particulares y en general al
interfs pfiblico.

Continfia manifestando que el derecho administrativo recg
noce que hay numerosos casos en que la autoridad administrati-
va no est8 obligada a informar a los particulares de sus actos,
porque as{ puede exigirlo la seguridad, la tranquilldad y los-

intereses pfiblicos,
Sin embargo, menclona que tambi&n hay numerosos casos en

que el derecho administrativo, por los intereses partlculares-
que estin de por medio, juzga que los interesados logren una =
respuesta oportuna en sus asuntosé Y que el efecto juridico =
del artfculo 8% constitucional es muy limitado, ya que se redu
ce a un acuerdo escrito de la autoridad y dar conocimiento ale
interesado, quc todo ello no prejuzga sobre la naturaleza del=-
asuato que se discute, ni el particular sabe a que atenerse sgo
bre el sentido de las resoluclones por lo que es necesario que
esa abstencibn de la autoridad administrativa tenga un determi
nado efacto jurfdico, que elimine los abst8culos de la inacti-
vidad administrativa, que no puede darse una respuesta positi-
va porque con ello se afectarfn intereses nacionales ante la -
ineptitud, apatia o mala fe de un funcicnario.

Finalmente seflala que la solucifn adecuada es aquella =

que estima que si pasado un término limitado no se obtiene una
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respuesta de la Administracibn, debe presumirse que hay una re
solucibn negativa.

Para Gabino Fraga,‘iog) hay casos en los cuales, aun - -
cuando la voluntad de la Adminlstracibn no se exprese en ningu
na forma, se presupone su existencla, en este caso nos encon-—=
tramos frente al silencio de la administracibn, el cual consig
te en una abstencidn de la voluntad administrativa para dictar
un acto previsto por la ley, y tiene como nota esencial la dee
su ambigliedad, que no autoriza a pensar que dicha autoridad ha
adoptade ni una actitud afirmativa nl una negativa.

Sefiala también que para preclsar los casos en los cuales
el silencio produce efectos juridicos, se ha separado la hipb-
tesis en que la autoridad est& facultada para actuar o no ac-<
tuar seglin su discrecibn, de aquella en que el ejercicio de la
funcibn constituye una obligacibn juridica, es decir, mientras
que en el primer caso no puede darse la figura del silencio -
con trascendencia jurf{dica porque la abstencibn es el ejerci-=
¢io de la facultad conferida por ia ley de no usar el poder, -
en el sequndo el silencio s{ es particularmente importante por
sus consecuencias puesto que constituye la falta de cumplimiep
to de una obligacibn jurfdica que de existir }rente al derecho
de un particular, requiere una solucibn satisfactoria.

En efecto, la situacibn del particular que ha formulado-

{109) Cfr. Fraga Gabinc, Derecho Administrativo, vighsima edi
eibn, Editorial Porria, Nexico, 19U, pigs. 272-273.

1
.
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una solicitud para que se dicte en su favor un acto adminis =
trativo contra un acto que lo afecta, quedarfa al arbitrio de
las autoridades si Estas se abstuvieran de resolver las ing =
tancias que les fueran dirigidas, pues como el particular no-
puede recurrir administrativa o judicialmente mientras no ha-
ya un acto que niegue expresamente lo solicitado, prolongando
la abstencibn se nulificarf{an précticamente los derechos yue-
las leyes otorgan.

Para evitar ese resultado, la doctrina se ha inclinado
preponderantemente a la solucibn de que si en el término seda
lado en la ley la Administracifn permanece en silencio debe,=
a falta de disposicidn expresa, presumirse que hay una resoly
cibn negativa y se ha considerado que Esta es la Onica solu -
cién razonable puesto que con ella queda a salvo el principio
de gque solo la Administracibén administra, de tal manera que -
no viniendo el acto positivo sblo resta interpretar el silen-
clo como una negativa. De otra manera tendria que ser el par=-
ticular o los Tribunales }os que sustituyeran a la administra
¢ibn, presumiendo una resolucibn favorable, con la ecnsecuen-
cia de que el particular subordinarfa a sus intereses priva =
dos los intereses plolicos, © que los Tribunales se converti-
rfan en administradores con violacifn flagrante del principio

de separacibn de Poderess
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CAPITULO IV

LOs EFECTOS JURIDICOS DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO

A.- Segiin la doctrina.- Olivera Toro, (110)

seflala que~
si al silenclo administrativo se le diera significado positivo,
la voluntad de la administraclbn serfa sustitulda por la del -
particular y, que la inactlividad del brgano plblico converti -
r{a la opinién m&s absurda del particular, en acto administra-
tivo, raczbn por la cual al sLlenﬁio administrativo se le da un
valor negativo.

(111 dice que es necesario==

Por su parte, Serra Rojas,
que 1a abstencibén de la autoridad administrativa de resolver -
las instancias de los particulares, tenga un efecto juridico,-
que elimine los obstéculos de la inactividad administrativa; y
que no puede darse una respuesta positiva porque con ello se «
afectar8n intereses nacionales ante la ineptitud, apatfa o ma-
la fe de un funcionarlio, por lo que la solucifn adecuada s -=
aguella que estima qué si pasado un términc limitado no se ob=-
tiene una respuesta de la Administracidn, dete presumirse que=-
hay una resolucibn negativa, la cual es una forma sui generis-—
de manifestarse la voluntad de la adnministracibn plblica y per
mitir al particular la continuacién de los trimites y de los -

recursos procedentes.

(110} Olivera Toro, Jorge, Manual de Dereche Administrativo,-
M&xice, Perria, p. 143,

{111) Serra Rojas, ancrés, Derecho Administrativo, Tomo 1 ===
Editorial Porrila, México, 1983, p. 268. °
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(112) manifiesta que debido a que

Asimlsmo, Acosta Romero,
en Francia se ha estudiado con precisibn el silenclo administra
tivo y se ha llegado a considerar que si se da efecto positivo-
a dicho silenclo, se llegarfa al grado de que los particulares-
obtuvieran absolutamente todo lo que solicitan; aqui en México-
se ha llegado a la conclusibén de que el silencio administrativo
tratSndose de actos en los que intervienen los particulares, de
be entenderse como una negativa ficta, es decir, la ley presume
que la respuesta de la administracibn o el acto administrativo-
presunto, adn cuando &ste no exista, tiene el contenido de una-
resolucibn negativa, por lo que el particular tendr8 derecho a
iniclar los recursos y ejercer las acciones que tenga a su fa--
vor, a partir del momento en que se supone opera la negativa =
ficta.

Respecto a la interrogacibdn planteada por la doctrina en-
el sentido de si la inactividad administrativa ante la peticidn
contenida en la interposicién de un recurso por particulares, o
la inactividad de un Srgano frente a la instancia de otro, pro-

(113)

ducen efectos juridicos, Arnulfo dMejla Jiménez, nos dice =

que el silencio de la autoridad administrativa sblo puede produ
cir dos tipos de efectos jurfdicoes: Que la instancia o recur--

sos se consideren resueltos accediendo a la peticifn o negando-

(112) Acosta Romero, Miguel, op. cit. p. 396,

(113) Cfr. Tribunal Fiscal de la Federacibén, Cuarenta Cinco
ARos, Tomo 11, Ensayos 11, Primera edicidn 1982, T.F.F.
Depto. ce Fublicaciones, pég. 485.
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la misma, es decir, la falta de resolucién expresa de una auto
ridad adminlstrativa, sélo puede interpretarse en sentido posi
tivo o negativo.

A mayor abundamiento, el mismo autor sebala que nuestro-
derecho interpreta el silencio de la administracién piblica co
MmO una responsabllidad del funclonario o empleado, prevista en
el articulo 18 fracclidn XXXV1 de la Ley de Responsabilidades y
para los cfectos de gobernante o gobernado sdlo establece el -
juiclo de garantias por violaclén al articulo 8¢ Constitucio--
nal que tendrd por objeto constrefir a la autoridad a que re--
suelva su instanclia si es que en forma esponténea no se ha re-
sueléo la misma dentro del término que con criterio variable -
ha establecido la H. Suprema Corte de Justicia y que segin ju-
risprudencia es de cuatro meses {(1917-1965 sSegunda »ala, Tesls
188, plg. 226).

Solo se establece como una responsabilidad de la autori-
dad y nos proporciona el medio para obligarla a responder, pe-
ro no se da interpretacibdn ni positiva ni negativa. En cambio-
en materia fiscal dicho silencio administrativo se interpreta-
en forma negativa (Art. 37 del Cddigo Fiscal de la Federacién.
(114)_

B.- Positiva Ficta.- Para Arnulfo Mejia Jiménez, el si-
lencio de la administracidn debe interpretarse en sentido posi

tive solamente cuando exista texto expreso en la ley.

(114) 1Ibid.
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Seflala también que cuando la resolucién se considera en -
forma positlva evidentemente que la doctrina la funda en que el
silencio no. e5 sino una actitud pasiva y negligente de la autg
ridad adminlistrativa y por ello la instancia o recurso se inter
pretan resueltos en forma favorable al particular una ves que -
haya transcurrido el término del yuc goza la referida autoridad
para emitir su decisl&n.(lls)

Alin cuando la mayorfa de los autores mexlcanos consideran
que el silencio administrativo en Méxlco, se debe considerar cg
mo negativa ficta, exlsten algunos casos en que a dicho silencio,
la ley le reconoce presuntivamente el efecto de positiva ficta,
ejemplos:

1.« £1 articulo 12 de la Ley sobre e}l Control de la = --
Transferencia de Tecnologfa vigente establece que "La Secreta--
r{a de Patrimcnio y Fomento Industrial deber8 resolver sobre la
procedenclia o improcedencia de la inscripcidn en el Registro Na
cicnal de Transferencia de Tecnolog!a, dentro de 1os hoventa -
dfas h&biles sigulentes a aquel en que se presenten ante el nis
mo los documentos en que coasten los actos, convenios o centrae
tos a que se refiere el artfculo segunco. Transcurridc este -
térrino sin que se hubiere dictado resclucié&, 2] acto, conve—-
nio o contrate de que se trate deber§ inscribirse en el Kegise=

tro Nacicnal de Transferencia de Tecnologla”.

(115) 1dider.
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2.~ Ll articulo 1) de la Ley citada anterjormente, dis-
pone que "Las porsonis que sc consideren afectadas por las re-
soluciones que dicte la Secretaria de Patrimonio y Fomento In-
dustrial podrén solicltar dentro de los quince dias hfibiles si
guientes en que surta cfectos la notificacibn en los t&rminose
que en lo conducente seilale el C8digo Federal de Procedimientos
Civiles, la reconsideracién de dichas resoluciones acompailando
los elementos de prueba que estimen pertinentes. Dicho recur-
so deber8 interponcrse por escrito ante la propla Secretaria,-
que podr§ allegarse los medios de prueba que estime necesarios
para mejor proveer.

Las pruebas ofrecidas y admitidas, deber&n desahogarse =
en un t&rmino no mayor de trelnta d%as hfbiles.

Desahogadas las pruebas deberd dictarse la resolucién co
rrespondiente en un plazo que no exceder§ de sesenta dlas hibi
les. Transcurrido este término sin que se hublere dictado re-
solucidn, la reconsideracidn se tendr§ por resuelta en favor =
del promovente, No se prorrogari el plazo para la presenta- -
cibén dcl recurso de reconsideracidn,.”

3.= Otro ejemplo de silencio administrativo que tienec -
como consecucncia una resolucibn favorable al particular, est8
en el art{culo 366 Gitimo pirrafo, de la Ley Federal del Traba
Jo vigente, al referirse a la solicitud de registro presentada
ante la autoridad correspondiente, (SccreFarla de Trabajo Y -

Previsidn Social)} en este caso, si dicha autoridad no resuelve
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dentro de un término de sesenta dfas, los sollcitantes podr&n-
requerirla para que dicte la resolucibn y, si no lo hace dep-~
tro de los tres dias siqguientes a la presentacibén de la solicé
tud, se tendrd por hecho el registro para todos los efectos le
gales, quedando obligada la citada autoridad a expedir la cons
tancia respectiva dentro de los tres dias siguientes.

4.~ Que el silencio de la Administracién, exclusivamente
dentro del &mbito de los brganos de ésta, sobre todo en aque--
llos que tlenen jerarquifa de drganos supericres respecto de --
los inferiores, tenga el efecto de que el superior apruebe o -
conflrme las resoluciones o los procedimientos adoptados por -
el inferior. En este sentido, existe el silencio de la Admi=-=-
nistracidén entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico y
1a Comisibédn Nacional Bancarfa y de Seguros, cuando la primera-
no veta las resoluciones del comité permanente de la segunda,=-
&stas se consideran firmes y serdn ejecutadas en la materia de
su competencia.‘iiS)

C.~ Negativa Ficta.- Scgln Sergio Martinez Rosaslanda,-
(11n en el Derecho Administrativo Mexicano, particularmente-
en materia fiscal, el silencio de las autoridades administrati
vas, después de cierto tiempo se presume, por una ficcién le--
gal de la ley como una resolucidn negativa ficta.

Esta figura se encuentra establecida en el articulo 37 =

(116) Véase Acosta Romero Miguel, op. cit., pag. 395.
(117) vVvéase Tribunal Fiscal de la Federacidan, Cuarenta y Cinco
Afics, op. cit,, pags. -3=45.
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del C8digo Flucal de la PFederacidn vigente en los sigulentes -
t8rminost

"Las instanclas o peticiones wie se formulen a las autord
dades flscales deberin ser resueltas en un plazo de cuatro me--
ses; transcurrido dicho plazo sin que se notlfique la resolu- -
cibn, el interesado podr& conslderar que la autoridad resolvié-
negativamente e interponer los medios de defensa en cualquier =
tlempo pocterior a diche plazo, mientras no se dicte resolucibn,
o bien, esperar a que &sta se dicte,

Cuando se requiera al promovente que cumpla los requisi--
tos omitidos o proporclone los elementos necesarios para resol-
ver, el término comenzard a correr desde que el requerimliento -
haya sido cumplido”.

La negativa ficta es un derecho proplo y exclusivo de los
administrados, poro no constituye un recurso administ;ativo, ya
que dicho medio de defensa es exclusivo del procedimiento admi-
nistrativo. Lo anterlor significa que s6lo aquellos pueden pre
valerse de dicha figura, ya que si bien la figura de la negati-
va ficta sc configura por el silencio de la autoridad admlnis--
trativa, durante el t&rmino que scitale la loy especifica, o a =
falta de &ste el previsto en el C8digo Fiscal de la Federacibn,
tal figura s8lo se actualiza cuando los interesados la hacen va
ler, mediante el ejercicio del correspenaiente juicio de nuli--
dad,

La figura de la negativa ficta pertenece al procedimiento
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contencioso, y corrobora tal afirmacibdn lo previsto por el le-
gislador del Cbdigo Fiscal de la Federacidn, al establecer en-
el artfculo 207 de dicho ordenamlento, que " la demanda se pre-
sentard por escrito directamente ante la Sala Regional en cuya
circunscripcibn radique la autoridad que emitid la resolucibn-
impugnada, dentro de los cuarenta y cinco dfas siguientes a --
aquel en que haya surtido efectos la notificacién de &sta sea"

Asimismo en el art{culo 210 del Cbdigo Fiscal de la Fe-
deracibn se prevé que se podr§ ampliar la demanda, dentro de -
los cuarenta y cinco dfas siguientes al en gque surta efectos -
la notiflcacibn del acuerdo que admita la contestacibn de la -
misma, cuando se impugne una negativa ficta,

Por otra parte, deben hacerse resaltar los criterios --
sustentados por el Tribunal Fiscal de la Federacibn, en el sen
tido de que la negativa ficta se configura por el transcurso =-
del tiempo, si no se produce una resolucibn expresa y que una-
vez configurada no puede desvirtuarse mediante resolucién exe-
presa, e igualmente es importante la postura en el sentido de-
que dicha figura se configura no obstante que existan acuerdos
de tr&mite, puesto que su finalidad es hacer que desapareszca -
el estado de incertidumbre juridica, que motiva la inactividad
de la autoridad administrativa al no emitir su resolucifn ex~-
presa.

manifiesta-

Por su parte, Vicente Lfpex Velézque:,(115)

que si bien es cierto que el articulo 37 del Cddigo Fiscal de-

(118) 1Ibidem. p&gs. 495 y 496,
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la federacidn establece que el solo silencio de las autoridades
no contestands una instancla o peticidn, hace que se constituya
una negativa flcta, también es clerto que a pesar de la redac==
cién de dicho articulo, una autoridad puede tardar varios ados-
en resolver una petliclén, y no por eso queda constituida una ne
gativa ficta, sino que &sta se constituye hasta gue el particu=
lar demanda la declaraclbn de su existencia,

Finalmente, Arnulfo Mejfa Jiménez(119)

nos dice que de lo
establecido por el art{culoc 37 del Cbdigo Fiscal de la Federa=-
cibdn vigente, se aprecia que la solucibn que da el legislador a
la negligencia de la autoridad es atribuirle carlcter negativo-
a la resolucidn de la instancila o recurso del particular.
Aparentemente, la solucibn que se da al problema es en -
favor de la autoridad, sin embargo, al resclverse casos concre=
tos de problemas que se planteasron ante el Tribunal Fiscal ce -
la Federacién, dicho Tribunal ha considerado que la Exposicién-
de Motivos de la Ley de Justicia Fiscal de 1935, que dio origen
al artlculo 37 del citado €8digo Fiscal de la Federacibn, si --
contiene una sancidn a la negligencia o silencio de la autori-e

dad e indica que el precepto respectivo, no trata de limi-

(119) 1Ibiden. pig. 485.
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tar, reducir o coartar la garantia preceptuada por los articu--
los B89 y 16 constitucionales, porque la ley secundaria nc 1o «-
puede hacer, sino que por el contrario el de concederle una pro
teceldn m&s eficaz cuando las circunstancias del caso que al ~=
particular toca apreciar, éste cuente ya con los elementos para
iniciar la defensa jJurisdiccional de sus intereses, respecto ==
del fondo de los problemas controvertidos a pesar del silencio-
de la autoridad.

La sancién est8 precisamente en imponerle a la autoridad-
la obligacibn de resolver el fondo del problema en todo caso en
que se ha configurado una resolucién negativa ficta, es decir,-
que la autoridad al contestar la demanda que se instaure impug-
nando la resolucién negativa ficta, no podr& dar. como fundamen-
tos de la resolucibn, situaciones procesales que impidan el cg
nocimiento del fondo, como serfanpor ejemplo, la falta de per-
sonalidad, la extemporaneidad del recurso o de la instancia, ==
etc.

El espicitu del legislador es claro en la exposicibn de -
motivos, ya que una autoridad puede desechar la instancia o re
qﬁerir para que se acredite personalidad o se subsane cualquier
omisibén procesal en forma inmediata, sin necesidad de que trans
curran los cuatro meses a que se refiere el artfculo 37 del C&
digo citado.

Esta sancibdn es especial, ya que la normal ser$a conside=

rar a la resolucién negativa ficta, otorgandole facultades a la



autorldad responsable para defender la misma en forma general
y ho excluslva en cuanto al fondo, pero lo caracteristico del
legislador os gque se trata de una innovacibn que a mi juiclo,
pucde cquilpararse a la preclusifn del derecho de un particu--
lar para que se vea el fondo de su asunto cuando presenta su-
demanda o recursos ¢n forma extempor8nea.

&n otros términos, as{ como el particular plerde el de=
recho por su negligencia para que se resuelva el fondo de su-
asunto, tambifn precluye cl de la autoridad para desechar la-
instancia por situacliones procesales, que ncrmalmente le per-
mitir8n fundar el desechamiecnto de la instancia, sin analizar
el fondo, pero como sancibn el legislador le impone la obliga
cibn de resolver forzoza y necesariamente el fondo del asunto,
cuando se configura la negativa ficta, no ostante que existig
ren los vicios procesales a que se ha hecho referencla.

£l Tribunal Fiscal de la Federacibn, ha ccnsiderado en-
forma reiterada que la negativa ficta una vesz configurada, no
puede desvirtuarse mediante una resolucibn expresa posteriora
y que cl momento procesal para deterninar la existencia de df
cﬁa negativa, lo es la presentacidn de la demanda ante ese =
Tribunal y finalmente, que dentro del t&rmino de cuatro meses
debe resolverse la instancia sin que sea obstdculo para que -
s¢ configure la resolucibn ficta, el hecho de que la autori--
dad dicte acuerdos de trémite.

£l legislador lo que quiere sanclonar es la negligencia
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de la autoridad consistente en su silencio, pero existen casos
en que los acuerdos de trdmite son de tal naturaleza que dese-
virthan la negligencia de las autorldades, ya que para que las
mismas se encuentren en posibilidad de emitir la decisibn le-
gal en cuanto al fondo, es necesaria la actividad del particu-’
lar o su lmpulse procesal al respecto; dichos acuerdos o pro--
veldos son los emitidos por la autoridad responsable, en vir==
tud de los cuales se requicre al autor de la instancia o al -
promovente, para que ajusten su recurso o peticidn a los linea
mientos que establece la Ley o Reglamentos conducentes, o bien
los acuerdes mediante los cuales se requicre al promovente pa-
ra que acredite la personalidad que ostenta, etc.

tn estos casos, existe el apercibimiento de desecharse -
la instancia si dentro del término legal o reglamentario, no -
se corrige la irregularidad y es evidente que si esta determi-
nacibn es debidamente notificada al particular, no :c puede =
atribulr negligencia alguna a las autoridades, ya quc en todo-
caso &sta es atribuible al interesado, porgue el subsanar la -
omisibn depende exclusivamente de su actividad,

Generalmente, por causas imputables sblo a ellos, los --
particulares se abstienen de cumplimentar el requerimiente, vy
en forma por demds dolosa esperan quc transcurra el término a-
que se refiere el artfculo 37 del Cbdigo Fiscal de la Federa—-
cibn, para promover juicic de nulidad combatiendo una supuesta

resolucidn negativa ficta, que en estos cases debe censiderar-
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se inexistente, ya que hay Imposibilidad para resolver su ins-
tancla sl no cumple con el requerimiento de acreditar persona-
lidad o ajustar su recurso a los términos de lcy, y la consge=
cuencla légica y jurfdica es que se haga efectivo el apercibi-
miento desechandose la instancia por negligencia, no de autori
dad sino del particular.

En estas clrcunstancias se ha propiciado que los particu
lares abusen de esta figura jurfdica, porque el promovente que
no tiene medio para acreditar su pecrsonalidad, en forma indebi
da y contraria al espiritu del legislador, espera que transcu-
rra el término de cuatro meses para promover su demanda de nu-
lidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacibn, impugnando una
supuesta negativa ficta, en este caso, ya sin necesldad de acrg
ditar la personalidad.

£1 litigante a qulen se le pasa el t&rmino para aclarar-
o ajustar su recurso o instancia, a lo dispuesto por la Ley vy
sus Reglamentos, abviamente esperar$ tambi®n a que transcurra-
el té&rmino de cuatro meses para impugnar una negativa ficta, -
supuestamente configurada, en cuyo caso ya no ajustar§ su re--
curso, en los tSrminos de ley y tendr§ la oportunidad ce mejo=
rarlo en la demanda de nulidad o en la ampliacibén de la mismae

De los casos concretos que se mencionan pucde observarse
que no existe negligencia alguna de las autoridades para resol
ver la instancia y por tanto dicha negligencia es atribuible a

los particulares; en estos casos, al resolverse en el sentido-
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de que se configura la negativa flcta, en lugar de sancionarse
la negligencia o silencio de las autoridades, que son 10S SuU==
puestos regulados por la txposicibn de Motivos de la Ley de -
Justicia Fiscal de 1935 y el artf{culo 37 del C&digo Fiscal de-
la Federacibn, lo que sucede e¢s quc se premia el silencio o ne
gligencia del particular.

£l conocido principio de que la Ley no debe contener - -
trampas para los particulares, debe aplicarse asimismo respec=
to a las autoridades, estableciendo un equibllibrio procesal,-
ya que tampoco deben existir trampas para que la autoridad sea
sancionada sin darse los supuestos f8cticos de la normae

s menester sefalar que en el caso de tramitacibn de re-
cursos, en los que se debe respetar la garantfa constitucional
de audliencia, y en los que el particular ofrece pruebas que =
por razbn de distancia o por su especial complicacibn es nece~
sario el desahogo de las mismas en lugares distantes al en que
se tramita el recurso, es evidente que la tramitacibn del re--
curso y del desahogo de todas las pruebas, en muchas ocasiones
requieren de plazos amplios.

tsas clrcunstancias requieren de la actividad conjunta -
de la autoridad y del recurrente, asf como de terceros, que im
piden emitir la decisién final dentro del té&rmino de cuatro mg
ses a que sc refiere el multicitado artfculo 37 del Cbdigo Fis
cal de la Federacibn,

Sin embargo, es cierto que la actividad de la autoridad
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on la preparacibn y desahogo de todas las probanzas ofrecidas,
que por su especlal paturaleza retardan la emisibn de la reso-
lucibn definitiva, no constituye silenclo, porque el silencio-
es una actlividad pasiva, negligente y en este supuesto no exis
te tal negligencla, por lo que debemos considerar que en este-
caso, al iﬁual que en los tratados anturiormente como cscepcig
nes, no tiene aplicacibn alguna el tantas veces citado artfcy
lo 37 del CSJigo Tributario, puesto que dicho numeral habla de
silencio y on cstos casos, no existe el silencio de la autori-
dad ni tampoco hay negligencia de la misma, que son los supues
tos que sanciona tanto la doctrina como nuesta Legislacién, vy
el Tribunal Fiscal de la FederaciSn ha aplicado este criterio-
en forma yeneral, sin tomar en conslderacibn estos casos espe-—
clales,

Finalmente, cabe seflalar que existen varios preceptos en-
diversas leyes administrativas, que roconocen presuntivamente~
cl efecto de resolucibén negativa, al silencio de la administra
cién y, son los sigulentes:

l.~ &n MBxico se reconoce el silencio de la administra-
cidn frente a los particulares en materia fiscal, en el articu
lo 37 del c8digo Fiscal de la Federacidn vigente, el cual dis-
pone que '"Las instancias o peticiones que se formulen a las ay
toridades deber8n ser resucltas en un plazo de cuatro meses, =
transcurrido dicho plazo sin gque se notifique la resolucibn, -

el interesads podr§ considerar que la autoridad resolvi§ nega-



-135~

tivamente e interponer los medios de defensa en cualguier tie@
po posterior a dicho plaze, mientras ne se dicte reselucibn, o
bien, esperar a que &ste se dicte."

2.- El art{culo 131 del citado Cédigo Fiscal de la Fede
racibdn vigente ostablece que “La autoridad deberd dictar reso-
lucibn y notificaria en un tfrminoe que no excederd de cuatro -
mescs contados a partir de la fecha de interposicidn del recur
so. El silencio de la autoridad siqnificarf que sc ha confirma
do el acto impugnado.

El recurrente podri decidir esperar la resolucién cxpre-
sa o impugnar en cualquier tiempo la presunta confirmacibn del
acto impugnado."

En los casos sefalados anteriormente, €l medio de defen-
sa que procede interponer es el julcio de nulidad por negativa
ficta ante el Tribunal Fiscal de la Federacibn, es decir, si =
transcurrido el plazo de cuatro meses contades a partir de la-
fecha de formulaclién de la instancia o peticidn o de la inter-
posicidn del recurso ante las autoridades fiscales, ¢stas no =
han dictado resoclucidn ni la han notificade, s¢ considera yue-
1a auteridad resolvid negativamente o que se ha confirmado el-
acto impuonado, por 1o guc ¢l interesado o recurrente podré in
terponer juicio de nulicad por ncegativa ficta ante ¢} Tribunal
Fiscal de la Federacibdn.

3.~ Otro ejemplo putde tomarse de la Constitucibn politi

ca de 10s zstados Unidos Mexicanos, en la gue al establecer —-
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las bases para ¢l procedimiento agrarvio de dotacifn de tierras,
previene que las solicitudes se presentardn ante los gobernauo-
res; que {stos las turnarin para su tramitacibdn y dictamen a —-—
las Comlsiones rixtuas; que posterlormente los gobernadores apro
barln o modificarin ¢l dictamen dee las Comosiones iixtas, y fi-
nalmente que el cxpediente pasard para resolucibn definitiva al
Ejecutivo Federale vues bieny dentro de ese procedimiento, el -
artfculo 27 fraceldn sll, apartades Tercuro y Cuarto Jonstitu--
cional dispone que "Cuando los gobernadores no cumplan con lo -
ordenadeo en vl pdrrafo anterior (de avrobar o modificar ¢l dic-
“tamen de las cormosiones mixtas), dentro del plazo perentorio ——
que fije la ley, inmediatamente se considerar§ desaprobado el -
dictamen de las comisiones mixtas y se turnard e)l expediente al
Ejecutivo Federal.™

€n el cass seialado anteriormente, los perjudicados o in-
teresados pueden promover julcio de amparo ante la Suprema Cor-

te de Justicia de la Nacibn.



~137-

CAPITULO v

MEDIOS DE DEFENSA LEGALES DE GUE DISPONE EL PARTICULAR
EN CONTRA DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO

Como se sefald en el caplftulo anterior, en México el sl -
lencio de la autcridad administrativa para resolver una instan -
cta, peticidn o recurso, produce dos tipos de efectos jurildicos-
consistentes en que, la instancla o recurso se consideren resuel
tos accediendo o negando la peticibne. O sea, que la falta de re
solucidn expresa de una autoridad administrativa, puede Interpre
tarse en sentido positivo (positiva ficta) o en sentido negativo
(negativa fictal.

Respecto a los casos de positiva ficta, obviamente que el
particular al ser beneficiado con ese tipo de resolucién, no tig
ne necesidad alguna de impugnarla, por 1o que no hace valer a} =~
glin medio de defensa posible,

Sin embargo, en 1os casos de negativa ficta, el particular
s{ resulta afectado en sus intereses o esfera jur{dica, por 10 --
que para defenderse de este tipo de resolucién, puede hacer valer
1os medios de defensa legales de que dispone,

En materia fiscal los medios de defensa legales de que =
dispone el particular, son el juicio de nulidad por negativa figc
ta ante el Tribunal Fiscal de la Federacibn y posteriormente, el
juicio de amparo ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacibn.

Por lo anterior, a continuacién vamos a analizar el jui -

cio de nulidad por negativa ficta ante el Tribunal Fiscal de la=-
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Faderacidn, ant=cedentes, competencia, caracter{sticas, inteara-
cién v funcionamianto del Tribunal Fiscal de la Federacién, ana-
lizaremos también el juicio de amparo en materia fiscal ante la-

Suprema Corte de Justicia de la Nacibn.

A.- Julcio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Fede-
racidn.- Seqin Serra Rojas, este jylclo o procedimiento conten--
cioso @s la revisidén en la via jurisdiccional de los actos que -
se producen en el ejercicio de ias atribuciones fiscales. Se ini
cia cuando el contribuyente manifiesta su inconformidad con una-
resoluciédn de la autoridad fiscal, contra la cual ha agotado los
recursos administrativos que proceden, y le ha sido notificado =~
legalmente,

Tal procedimiento esta constituido por las diversas for--
mas que regulan la instruccién de una causa (tanto en materia ci
vil, criminal, administrativa o fiscal). Todn n2gocio o asunto -
contencloso debe ser instruido para llegar a una resoluciédn del-
proceso.

%1 juicio de anulacién que se tramita ante el Tribupal --
Fiscal, es un vprocedimiento contencioso encaminado a expresar --
con claridad los actos o procedimientos en materia fiscal, cuva-
nulidad se declare o cuya validez se reconozca. Este conjunto de
formas procesales se refieren a reglas a sequir para intentar --
las demandas, instruirlas, juzgarlas, proveer contra las resolu-
cionas y hacerlas ejecutar.

£1 proceso de nulidad ante el Tribunal establece el predo

#minio de la palabra hablada, con las nscesarias intervenciones -
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escritas, El Ejecutivo espera que el procedimiento oral permiti-
r& que se haga una pronta y eficaz justicia en los asuntos fisca
les.

Este procedimiento oral establecido para el tribunal sa -
tisface convenlentemente todas las formas esenciales del procedi
miento. (120)

1.~ Juicio de nulidad por negativa ficta.- Respecto a es-
te julcio, cabe sedalar que la mecdnica procesal de la negativa-
ficta consiste en gque partiendo del supuesto que se ha configura
do la resolucidn negativa ficta, es decir, gque se haya presenta-
do una instancia, respecto de la cual exista obligacibn de la ay
toridad administrativa de emitir una resolucibdn expresa, que = -
transcurra el término fljado por el Chdigo Fiscal de la Federa -
cibn, sin que se produzca la resolucidn expresa; una vez dado es
te supuesto la demanda puede interponerse en cualguler momentoj~
Yy una vez admitida &sta, se emplaza a la autoriuaa demandada y el
promovente de l2 negativa ficta tlene dereche a ampliar su escri
to inicial de demanda, que dicho sea de paso se coanvierte en el
zomento procesal mis importante de dicha figura, puesto gue nor-
malmente la litis en materia fiscal se integra con los elementos
de 1a resolucibn impugnada y los conceptos de anulacidn expresa-
dos en el escrito de demanda, salvo el caso de la negativa ficta,
en el cual 13 litis se configura con la contestacidn de demanda~

¥ la ampliacidn 2 la demanda; a su ves la autoridad o autoridades

JPE———

(120) Cfr. Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, Uoctrina
Legislacidn y Jurisprudencia; decima segunda ecicion Tomo~
11 LOLLOridl POCTUd, SeAe, Moxico 1983, ppe 853 ~ 656w
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demandadas tienen el derecho de contestar la ampliacibén de deman
da, dentro del tdrmino al efecto previsto en el Cbdigo Fiscal de
la Federacida.

Por lo que se reflere a los demds momentos procesales, la
negativa ficta no requiere de una tramitacidn especial, pero de
be resaltarse guv la sentencia que, en su caso, llegue a emitir-
se resuelva el fondo del negocio y sSlo excepcicnalmente produce
e} efecto de devolver el asunto a la autoridad administrativa.

La negativa ficta constituye un elemento valloso al alcan
ce de los particulares gue implde gue &stos tengan que permansg -
cer en espera indefinida de la resoluci®n de las instancias admi
nistrativas hechas valer en esa via, en forma obligatoria, ya ==
Qque a causa de ello estarian impedidos para agotar directamente-
e} juicio de nulicdad, Por lo tanto, mientras exista la obligato-
riedad de clertos recursos ad=ministrativos, la negativa ficta «-
constituird un medio ve defensa valioso al alcance de los parti-
culares, que sujeta a las autoricades al juicio de nulidaa, sin-
necesidad de que el particular espere la resolucibn expresa que-
cehid emritirse en el procedimiento adminlstra:ivo.(lei’

En 1a figura juricica de la negativa ficta. existen en —-
realidad tres posibles negativas:

1@ La negativa de la autoridad para resolver uns instan =

cia o peticibn,

(121} véase Tridbunal Fisca)l de la Federaciba, Cuarenta ¥ Cinco—
ARos, Tomo 11, :nsayos 11, Primera zaicida 1837,
Depto.s 0e rudlicaciones, DP. 4 ¥y 45,
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20 Una posible negativa expresa de la autoridad en con-

tra de lo solicitado por el particular

32 Una posible negativa ficta de la autoridad.

La negativa de la autoridad para resolver la instancia-
o peticidn, dentro de los términos legsles, da derecho al par=
ticular para demandar ante el Tribunal Fiscal, que se declare-
la existencia de esa negativa filcta, es decir, el transcurso =
del tiempo sefalado por el artfculo 37 dei Cbdigo Fiscal de la
Federacldn sb6lo da 21 particular un derecho a la accidn, para-
que, en su oportunidad se declare la existencia de la negativa
fictaes Ejercitads la accibn por negativa ficta, existen dos pg
sibilidades:

- La primera consiste en que la autoridad demanaada con
teste expresando que niega al particular lo solicitedo, y fun-
dando esa resolucibn negativa. Naturalmente en esta situscibn-
no existe negativa ficta, ya que lo que existe es una negativa
expresa.

- En la segunda posibilidad existe una negativa ficta,=-
es decir, la negativae ficte solo puecde existir cuando la auto-
ridad demandada no contesta la demands fundada en lo dispuesto
por el citado articulo 37 del Cbdigo Fiscal de la Federacidne-
Entonces, solamente en este caso, puede decirse que el juzgador
va a decidir sobre existencia y la legulidad de una negativa =
ficta.

En la practicas, todas las salas del Tribunal Fiscal de-



la Federacidn expresan en los resolutivos de sus sentencias --
que declarun la valides o nulldad de una negativa ficta, a pe-
sar de que en la contestacidn de la demanua se haya configura-
do una negativa expresa, al haber contestado l; autoridad que-
no ha concedideo lo solicitudo por el particular.

Hay la idea general de que, una vez jue la autoriaud no
ha contestase la dersnus formelada conforme al artfculo 37 del
C&digo citade, procede conceder automiticamente, lo que solici
ta el particular, sin emborgo, consideramos que esta situacidn
debe reglirse por las normas generales de procedimiento. £l de-
mandante en su desanucs debe repetir lo solicitzoc ante la aute
ridad, pues si no 10 hace, no se cenfigura litis alguna y debe
sobreseerse el Jjuicic.

Por lo anterior, es indudable jue el nomento procesal =
para determinar sobre la existencia de la negativa ficta es en

la auvdiencia de ley y no en los considerandos o resolutivos de

£s m&%s, arplianco la misra iavs debe sefialarse que la -
existencis de la resclucidn impugnsda, bien que la accibn sea-
comin © bien que sca funo-ca en el citace articule 37 cel mul-
ticitaos C&3igo, dedbe cecicirse en la aucientia oe ley y, por-
lo mismo, carece de todo sentido y es contraria a las normas -
procesales, la prictica consistente en que en vl primer resolu
tivo de las sentenciss se determina que "La existencia ce la -

resolucidn impuonada ha gquedzdo demostrada.
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Dicha prictica, desde hace algunos afos se ha generaliza
do en las Salas del Tribunal Fiscal de la Federacibn.

En el caso de verdadera negativa ficta, es decir si la =
autoridad no ha contestado la demanda formulada conforme al mul
ticitado articulo 37, y si existen agravios expresados por el =
particular y posibles pruebas, estas deben estudiarse presumien
do clertas las afirmaciones del actor, en los términos y por la
aplicacién de lo dispuesto por el articulo 212 del cbdigo Fis -
cal de la Federacibn y debe decirse en derecho, sobre la litis-
as{ constituida. Entonces y solamente en este caso, puede decla

rarse la nulidad o validez de una negativa ficta.(izz)

2,~ Antecedentes del Tribunal Fiscal de la Federacibn.--
A fines del slglo pasado existfa la necesidad de crear un Cbdi-
go que contuviera disposiciones generales en materia fiscal, no
obstante que el Congreso de la Unibn autorizd en diversas oca -
siones al cjecutivo Federal para expedir un Cbdigo Fiscal de la
Federacibn, sin erbargo esta idea no se llevb a cabo hasta que
se expldid 1a Ley de Justicia Fiscal el 27 de Agosto de 1936, =
1a cual cred al Tribunal Fiscal de la Federacibn, bLicha ley em-
pezd a funcionar el 1@ ae enero de 1937 y el propdsito de la --
misma fué establecer en Méxicc el contencioso - administrativo-
en materla Tributaria,

————————————

(122) 1Idbidem, pp. 495y 496.
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El Tribunal Fiscal de la Federacibn es un Tribunal admi
nistrativo creado ¢on anterioridad a la reforma del artfculo -
104 de la Constitucidn politica de los Estados Unidos Mexicanos
de 1946, y en consecuencia, antes de dicha reforma se puso en
duda su constitucionalidad ya que en el afio de 1936 en que se-
cred dicho Tribunal, tal precepto no contemplaba la creacibn -
ni la existencla de Tribunales administrativos no obstante que
estos ya existfan, basta recordar las juntas de Conciliacibn y
Arbitraje.

Antes de la expedicidn de la Ley de Justicia Fiscal de-
1936, la materia fiscal era del conocimiento de los Tribunales
ordinarios.

La Ley de Justicia Fiscal que cred el Tribunal Fiscal -
de la Federacibn le dio competencia para dictar fallos en reg -
presentacidn del Ejecutivo de la Union, aungue funcionalmente=-
es independiente de cualquier autoricad administrativa y de ia
misma Secretarfa de Hacienca y Cré&dito piblico.

E1 Tribunal Fiscal de la Federacibn opera jurisdiccig =
nalmente, lleva a cabo la direccidn de procesos a través de —=
pronunciazientos y decide en el fondo por medio de pronuncia -
mientos y fue concebido en su iniclio, para resolver cuestiones
fiscales en que la Federacibn fuera parte.

£1 Tribunal Fiscal de la Federacibn ejercita funcionese
Jurisdiccionales al resolver los asuntos sometidos a su conoci

miento, pero carece de imperio para hacer respetar sus cecisio
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nes, segin se establecid en la exposicidn de motivos de la ley-
de justicla fiscal de 27 de agosto de 1936,

Sin embargo, es importante sefalar que la creacidn de ai
cho Srgano contenciloso administrativo 1levd al campo tributario
el propSsito del goblerno de ajustarse siempre al orden jurf{di-
co dejando en manos de la justicia de la Federacidn los intere-
ses implicados en las controversias fiscales, as{ como el espi-
ritu de armonia y cooperacién que debe unir a los particulares-
con el Ystado, y aunque inicialmente dicho drgane fue visto con
desconfianza y escepticismo, creemos que su eficiente labor lo
qrd transformar esa actitud en otra de respeto y confianza, tan
to de los particulares como de las autoridades sujetas a su ju-
risdiccibn; esto se tradujo en una paulatina pero constante aa
pliacidn de su competencia, incluyenco en ella mpaterias que re-
dasanel campo espec{ficamante tributario cop gue se inicib.

La Ley de Justicia Fiscal que cred el Tribunal Fiscal de

1a Federacifn estuvo en vigor hasta la prorulgacidn del Cbdigo-

g

1scal de la Feceracifn de 1938 que comenzd a regir a partir -
del 10 Jde enero de 1339; este C&3igo Fiscal no odstante gue si-
gui$ los lineamientos de 1a Ley ce Justicia Fiscal introdujo a}
(1232

gunas reformas impartantes.

3.~ Competencia gel Tridunal Fiscal de la Feceracibne =-—-

(123) Idider pp. 203 y 204.
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Primeramente, es convenlente mencionar que el Tribunal -
Fiscal de la Federacidn es una institucidn que corresponde al -
Estado de Derecho, por otra parte, ¢l Estado no podria subsis =
tir sin las cargas que legalmente\na impuesto a la socievad pa-
ra contribuir a los gastos destinados a satisfacer las funcio-
nes y serviclos piblicos. Ahera bien, el impuesto es una obliga
cidn de los mexicanos y de los extranjeros, en los té&rminos del
artfculo 31 fraccidn IV de la Constitucidn y de sus leyes regla
mentarias, que ordenan su determinacidn y regulacién legal, por
lo que el Poder POblico debe mantenerse estrictamente dentro --—
del orden de legalicad y cualjuler alteracidn de este principio
faculta al contribuyente para recurric ante los Srganos jurls -
dicclionales y wdministrativos competentes. (24

Clertarente, vivimos en un Lstado sujeto a un orden jurf
dico y con ello en los términos de la Constitucidn, la existen-
cla de los &rganos estatales deben apegar su actuacidn a las --
normas legales y reglarmentarias que las rigen siguiendo el prin
ciplo de gque las aurericades no pueden hacer =ds de 10 gue ex -
presamente les estd concedido, es por ello que el Tridbunal Fis-
cal de la Federacidn no puecte resolver, ni tiene facultod coape
tencial en &reas que especificarente no estdn contexmpladas cen-
tro d2 su Ley Orginica, o en otras leyes qua le otorguen compe-

tencia, y si dien sabeads que en el MExico de hoy existe una --

{123) vdase 3Serra Rojas, andrés, op. ciz. p. 635,
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enorme y compleja actividad administrativa que incide préctlcg
mente on todas las esferas de la realidad soclal y dado el ---
constante avance que ha tenido el pals a Oltimas fechas, se hi
=0 un Tribunal Administrativo de cardcter contencioso que diri
ma las controversias fiscales o parafiscales que se suscitan =~
entre los particulares y las autoridades que emitan las resolu
clones, ya que aun cuando &stas tienen un principlo de legali-~
dad y validez, segin el Cddigo Fiscal de la Federacibén, s{ pa-
ra garantizar la integridad del orden jurfdico y las garantfas
de los particulares se hace imprescindible que exista un &rga=-
no que controle el respeto a los derechos, garant{as e intere-
ses legftimos de los cludadanos.

El Tribunal Fiscal de la Federacidn fue creado con el -
objeto de dirimir las controversias planteadas por los particuy
lares en contra de los actos impositivos de la Secretaria de ~
Hacienda y Crédito Piblico y sus Dependencias, o de cualquier~
Organismo Fiscal Autdnomo, as{ como en contra de resoluciones-
que constituyan responsabilidades administrativas en materia -
fiscal, de sanciones por infracciones a las leyes fiscales, de
cualquier resolucién dictada en materia fiscal del procedimien
to econbdnico coactivo, etc., y posteriormente por diversas ree
formas al Codigo Fiscal de la Federacibn, como por ejemplo el=
£jecutivo Federal presentd y el Congrese de la Unién aprobd la
Ley de Depuracién de Créditos a cargo del Gobierno Federal de-

310 de diciembre de 1941, publicada en el Diario Cficial de la-
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Federacién al dia sigulente, ampliando la competencia del Tri-
bunal Fiscal.

El Tribunal Fiscal de la Federacidn fue creado primera-
mente para resolver cuestlones estrictamente fiscales y se le-
ha ido anadiendo a través del tiempo, competencia para resol--
ver de otras cuestiones que no son estrictamente fiscales.

La importancia que tlene el Tribunal Fiscal de la Fede=-
racidn en nuestros dlas es que los ciudadanos comunes, particu
lares y dirigentes de empresas que ven afectados sus intereses
o de quienes representan, por una resolucibén, con la cual no =
est&n de acuerdo, ya sea porque no se siguieron las formalida-
des que debe revestir toda resolucidn de autoridad en los tér-
minos del articule 16 Constitucional que protege la garantfa -
de legalidad que debe contener todo acto de autoridad, ya gque-
por ejemplo, en actuaclones de la Secretaria de Hacienda y Cré
dito Piblico, cuya funcibn principal es la de allegarse los in
gresos necesarios para el gasto plblico, determina diferencias
de impuestcs, impone multas, resuelve consultas interpretando-
leyes, nlega devoluciones, resuelve recursos administrativos,-
etc., tienen el recurso de que si consideran que alguna resoly
ciSn de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico le causa =
perjuicio, solicitar 1a anulacibn porque no llena los requisi-
tos necesarios e igual sucede en el caso de pensiones civiles,
en donde si la autoridad no la otorga o aun otorg8ndola lo ha-

ce en cantidad menor a la que corresponde, la persona afectada
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puade acudir al Tribunal Fiscal de la Federacidn a solicitar -
justicia, sucediendo lo mismo ¢n el caso de pensiones milita=--
res, y lo mas importante de asto, es que es"Justicia Adminis~-
trativa", es declr, viene de una Instituclidn del proplo Ejecu-
tive y ahl es donde debemos meditar que el Tribunal Flscal fue
creado para resolver sobre cuestlones y actuaciones del Ejecu-
tivo, y de ahl la importancia de que se le haya otorgado blena
autonomia al dictar sus fallos misma que el Tribunal Piscal ha
respetado y cumplido sin temor ni compromisos, tambifn ha reci
bido por parte del E£jecutivo un completo respeto a esa autono-
m{a ya que nunca han existido consignas para resolver, radican
do ahi en ese respeto mutuos, la verdadera fuente de justicia -
fiscal,

Debemos hacer notar que siempre la imparticibn de justi
cla ha estado encomendada al Poder Judicial, sefalando el art§
culo 94 Constitucicnal gue se deposita el ejerclclo del Poder-
judicial de la Federacibn en una Suprema Corte de Justicla, en
Tribunales de Circuito, Colegiado en Materia de Amparo y Unita
rios en Materia de Apelacién y en Juzgados de Distrito, luego-
entonces porgud se crean tribunales dentro del marco del Zjecu
tivo, es decir, de car8cter administrativo, como =25 por ejenm-~-
plo las Juntas de Conciliacidn y Arbitraje y el propio Tribu--
nal Fiscal de la Federacién, podrlamos primeramante sefalar --
qu2 es por la conveniencla de otorgar a los particulares medi-

os de defensa mis eflcaces contra los actos irregulares de la-
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Administracién POblica, ponifndolos al alcance de mayor nfime-~
ro de gobernados, y en seqgundo lugar, evitar el gran rezago ==
que tienen las autoridades encargadas que de acuerdo con la -
Constitucibn tienen la funcibn de impartir la justicla, facili
tando la labor del Poder Judicial y OGnicamente si los particu-
lares o las autoridades son agraviados por las sentenclias de -
este Tribunal, podr&n ocurrir en amparo o en revisibn fiscal,=
esgrimiendo los agravios que les causen dichas sentencias, pe-
ro hay que dejar claramente establecido que el Tribunal Fiscal
de la Federacibn, cuenta con las suficlentes garant{as de inde
pendencia, imparcialidad y especializacibn, por lo que estd ca
pacitado para satisfacer los leg{timos intereses de los admi -
nistrados.(lzs)

4.- Caracter{sticas del Tribunal Fiscal de la Federa- -~

cibn.~ Serra Rojas,(ize)

sefiala que sl nos atenemos a las disppo
siciones legales que rigen al Tribunal Fiscal de la Federacifn
y a la interpretacibn jurf{dica de que han sido objeto esas nor
mas, las caracteristicas del citado Tribunal son las siguientes:
a)e= Formalmente es una institucidn administrativa y ma-

terialmente realiza una funcibn jurisdiccional, es decir, es -

un valioso medio de control jurisdiccional de la Administra --

(125) Cfr. Tribunal Fiscal de la Federacibn, Cuarenta y Cinco-
ARDSey Op. Clts pPagse 2U4-207,
(126) Serra Rojas, Andrés, op. cit. pp. 639-641,
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cibn POblica.

Su fundamento se apoya en el articulo 104 fraccibn I, -
pArrafo segundo de la Constitucibn, al coastruir un tribunal -
administrativo creado por una ley federal, con plena autonomia
para dictar sus fallos, La independencia del Tribunal debe ser
anfloga a la de los tribunales judiciales.

b)e~ E1l Tribunal est§ colocado en el marco del Poder E~
jecutivo y actGa por delegacibn de este. Su est;blecimiento -
propuso mantener el principio de la divisibn de poderes y el =
respeto a la accibn del Poder Ejecutivo Federal. ts esto lo ==
que consagra en la Ley: E1l Tribunal Fiscal de la Federacibn -~
es un tribunal administrativo, dotado de plena autonomia, para
dictar sus fallos, con la organizacibn y atribuclones que esta
ley establece. (Articulo 10 de la Ley Organica del Tribunal -
Fiscal de la Federacibn).

c)e= El Tribunal Fiscal es un tribunal de derecho. El =
art{culo 208 fraccién IV del C&digo Fiscal de la Federacién es
tablece que la demanda deberd indicar:

",ee IV,= Los hechos que den motivo a la demanda,"

El art{culo 213 ordena: El demandado en su contestacibn
expresd:

", .. I1I,- Se referir§ concretamente a cada uno de los=
hechos que el demandante le lmpute de manera expresa, afirmén=
dolos, negandolos, expresando que los ignora por no ser pro w=

plos o expresando cdmo ocurrieron, segiin sea el caso".
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"artfculo 237.-Las sentencias del Tribunal Fiscal, se -
fundardn en derecho y examinardn todos y cada uno de los pun -
tos controvertidos del acto impugnado, teniendo la facultad de
invocar hechos notories.”

Cuanuo se hagan valer diversos conceptos de nulidad per
omisibén de formalldades o violaciones de proceuimiento, la sen
tencia o resolucidn de la 3ala deber§ examinar y resolver cada
uno, aun cuanio considere fundado alguno ae ellos.

Las salas podrdn corregir los ercrores gue adviertan en-
la cita de los preceptos yue se concdideran violados y examinar
en su conjunto los agravios y causales de ilegalidad, asi como
los dem8s razonamientos de las partes, a fin de resolver la ==
cuestidn efectivamente planteada, pero sin cambiar los hechos-
expuestos en la demunda y en la contestacibne

No se podrdn anular o modificar los actos de las autori
dades administrativas no impugnados de munera expresda en la de
manca.

d).- La competencia del tribunal es limitada y salvo =-
los casos seflulados en la ley, su competencia no debe extenaer
se. '"Como organismo estatal tiene una competenciu restringica-
que deriva principalmente de leo ley, sin que sea admisible que
ejerzs competencis alguna no prevista por la Gnica fuunte de -
la que pueda derivurse y que @s la legislacibn positiva."

el.~ El tribuncl es un triounsl de justiclia delegada, -

no de justicia retenida. La exposicibén de motivos de la ley de
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justicia fiscal establecid que "Ni el Presidente de la Repiibli
ca nl ninguna otra autoridad administrativa, tendrén interven-~
cibébn alguna en los procedimientos o en las resoluciones del —-
tribunal. Se consagrard asl con toda precisidn, la autonomia -
orglnica del cuerpo que se crea; pues el ejecutivo plensa que,
cuando es autonomia no se oterga de una manera franca y amplia
no puede hablarse proplamente de una justicla admipnistrativa."

f).— El Tribunal Piscal de la Federacién carece de com-
petencia para juzgar sobre la constitucionalidad de las leyes,
es decir, carece de competencia nara estudiar y resglver sobre
1a inconstitucionalldad de una ley, ya que tal facultad corres
ponde al Poder Judicial de la Federacidn a través del juicio =
de Amparo.

£1 tribunal no tiene facultad para decidir sobre la in-
constitucionalidad de una ley ¢ acto de autoridad, pues debe -
limltarse a declarar la nulidad de los. actos o procedimientos-
combatides en los julclos contenciosos que se le planteen o --
bien reconocer 1a validez de tales actos o procedimientos, --—-
pues no hay norma legal de la que aparezca que dicho tribunal-
estd investido de la facultad de examinar y decidir socbre la =
constitucionalidad o inconstitucionalidad de una ley o acto de
autoridad, ya que estas cuestiones estén reservadas a los tri-
bunales judiciales de la federacién, de acuerdc con lo dispues
to en los artlculos 103 y 107 constitucionales,

Sin embargo, el tribunal fiscal puede decidir sobre la-
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inconstitucionalidad de actos concr:tos de autoridad o de regla
mentos, en caso de que tales violaclones sean formuladas por --
los interesados.

g).~ Al tribunal corresponde el contencioso de anulacidn
llamado julclo por exceso de poder por Alcala Zamora y Castillo
(127)‘

Ser& a 1o sumo el Organo el sometido a la jurisdiccién -
del tribunal, no ol tstado como persona jurldica. El tribunal -
no tendrd otra funcién que la de reccnocer la legalidad o la de
declarar la nulidad de actos o procedimientos, fuera de esa or-
bita, la administracién piblica conserva sus facultades proplas
y los tribunales federales y concretamente la Suprema Corte de-
Justicia su competenclia para intervenir en todos los juicios en
que la Federacién sea parte.

5.- Integracién del Tribunal Fiscal de la Federacidn.- -
£1 articulo 22 de la Ley Orglnica del Tribunal Fiscal de la Fe-
deracidn establece que diche Tribunal se integra por una Sala -
Superijor y por las 5alas Reaglonales.

La Sala Superior se compone de @ Magistrados, nombrados-
pot el seflor Presidente de la Repiblica y para que pueda sesio-
nar bastard con la presencia de 6, una vez integrada, las resce
luciones de la Sala Suverior se tomar8n vor mayorfa de votos de

los Maglstrados, quienes no podrln abstenerse de votar sino ——-

(127) Citado por Serra Rojas Andres, op. cit. phg. 421,
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cuando tengan impedimento legal, y todas sus sesiones ser&n -
piblicas, salvo cuando se tenga que proteger la moral, el in-
terés piblico o as! lo ordene la Ley.

Y los lmpedimentos legales para que alglin Magistrado -
se abstenga de votar son los senalados por el articulo 204 -~
del Cbdiqo Fiscal de la Federacidn y son los siguientes:

- $1 tlenen interés personal en el negocio. Esto puede
traducirse por si alguna de las partes tiene amistad con los-
Magistrados de cualquier situacidn de la cual se pueda infeee
rir que exista un especlal interés en el negoclo.

- $1 son parientes consangulneos, afines o civiles de-
alguna d? las partes o de sus patrones o representantes, en -
1{nea recta sin limitacién de grado y en lf{nea transversal --
dentro del cuarto grado por consanguinidad y segundo por afi=-
nidad. ts decir estln impedidos para votar si alguna de las -
partes es pariente dentro de estos grados gue hemos menciona-
do.

~ 51 han sido patrones o apoderados en el mismo nego==
cio. Esto porque obviamente los pondrf{a como juez y parte.

- Si tienen amistad estrecha o enenistad manifiesta -~ ,
con alguna de las partes © con sus patronos © representantes.

-~ Si han dictado el acto impugnado © han intervenido -

_con cualquier carfcter en la emisibn del mismo ¢ en su ejecu-
cién.

- Si figuran como parte en un juicio similar, pendien-
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te de resolucidn.

~ 51 est&n en una situacidn que pueda afectar su impar-
cialldad en forma anfloga o mds grave yue las mencionadas.

Ahoru bien, conforme a lo dispuesto por el articulo 205
del Cbdigo Fiscal de la Federacibdn, es deber de los Magistra--
dos excusarse del conocimiento de los negoclos cuando ocurra -
alguna situacldn de las anteriores, aunque también las partes-
pueden recusar a los mismos cuando estén en algunos de los ca-
sos de impedimento o cuando habiendo sido excitados por el Tri
bunal en Pleno para pronunclar sentencia no se formule el fa--—
1lo respectivo dentro de los 15 dias contados a partir de la -
fecha en que se haya hecho la excitativa.

Otro aspecto de la votacidn se suscita en caso de empa-
te, vamos a suponer que nada mas hay 6 Maglstrados en la se---
sifn y la votacidén yueda 3 a favor de la ponencia y 3 en con--
tra, el asunto se diferird para la sigulente sesibn y si afn -
siguiera empatada se designar8 a un nuevo Ponente para que for
mule nuevo proyecto.

Respecto a las Salas Reglionales, cabe sefalar que cada=-
Sala estd integrada por tres magistrados cada una. Y para que-
pueda efectuar sesiones una Sala serd indispensable la presen-
cia de los tres magistrados y para resolver bastard mayorfa de
votos.

Tiene como atribuciones designacr anualmente a su Presie

dente, quien podrd ser reelecto, o sea yue de los tres magis--
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trados que integran la Sala, uno de ellos ser§ el Presidente =
de la Sala por el término de un afo y desde luego &ste se pue~
de reelegir; también es atribucibn de las salas Regionales nom
brar a sus Secretarios y Actuarios, concederles licencias en -
los términos de las disposiciones aplicables y acordar lo que-
proceda respecto a su remocibn, queriendo decir con esto que =
cada Sala Regional es una unidad independiente gque puede mane-
jar a su proplo personal.

En cuanto a la competencia de las Salas Regionales, es-
menester sefalar que conocen de resoluclones definitivas, en -
tendiéndose este principio de definitividad cuando no exista =
recurso previo que se tenga que agotar, o cuando existiendo, -
el C6digo Fiscal o la Ley especial establezcan que es opcional
agotarlo, sean resoluciones de mero tr8mite gue aun cuando pug
dan afectar los intereses jurfdicos del actor, como por ejem -
plo, las actas de auditorfa, aun no se ha emitido una resolue==
cibn con base en las mismas. Ahora blen, las Salas Regiocnales-
conocerin de los juicios qué se inicien contra las resolucioe=
nes definitivas dictadas por las autoridades flscales federa--
les y de los organismos fiscales autbénomos en que se determine
la existencia de una obligacidén fiscal, se fije en cantidad iL
quida o se den las bases de su ligquidacién.

Es importante mencionar, que estas resoluciones aparte-
de ser definitivas, deben de determinar la existencia de una =

obligacidn fiscal, es decir, conforme a lo establecido por el
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artfculo 2¢ fracciofi I de! Cbdigo Fiscal de la Federacién, las
personas f{sicas y las morales que se encuentren en la situa--
cibn jurf{dica o de hecho prevista por la ley, deben pagar las-
contribuciones establecidas en la misma ley; o sea, si a un ==
contribuyente se le sefala que debe pagar impuesto sobre la =-
renta, esto se debe a que est8 percibiendo ingresos de los se-
falados en el artfculo 19 de la Ley del Impuesto sobre la Renw=
ta, de ah{ que se estén dando los supuestos legales y tenga -=
que pagar dicho impuesto.

0 bien, dichas resoluclones aparte de ser deflnitivas -
deben ser en las que se flja en cantidad la obligacibn fiscal,
es declir, que se esté determinando un crédito fiscal que es la
obligacién fiscal determinada en cantidad l{quida y que debe =
pagarse dentro de los plazos establecidos por las leyes flisca-
les, o sea que cuando la autoridad emite una resolucidn y le -
dice al contribuyente: me debes tal cantidad por tal concepto-
porque obtuviste determinados ingresos que est8n gravados.

0 finalmente, que dichas resoluciones aparte de ser de=
finitivas, den las bases para la liquidacibn, ejemplo, una re-
solucidbn de la Secretarfa de Hacienda, yue sefala que estén -~
gravados los ingresos que se otorgan por la venta de activo fi
jo de una empresa en tal proporcibn, hecho esto a una consulta
del contribuyente en gque el mismo expone sus razones de porqué
no debe estar gravado, © Sea que esta clase de resoluciones ==

que no determinan ninguna obligacién fiscal ni la fijan en can
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Federacidn.

También son competentes las Salas Reglonales para cono-
cer de los julclos que se inicien contra ldas resoluclones defi
nitivas:

- Que nieguen la devolucidn de un ingreso, de los regu-
laQOS por el C8digo Fiscal de la Federacidn indebidamente per-
cibido por el Estado, ejemplo, el artfculo 22 del Cbdigo Fis -
cal de la Federacibn establece que las autoridades fiscales es
t&n obligadas a devolver las cantidades que hubieren sido paga
das indebidamente y las que procedan de conformidad con las lg
yes fiscales, dentro del plazo de tres meses, sigulentes a 1la-
fecha en que se presentd la solicitud ante la autoridad fiscal
competente, debiendo pagar la devolucibn que proceda actualiza
da conforme a la previsto en el art{culo 17-A de dicho C&digo,
desde la fecha en que se Qencié el plazo para efectuar la deve
lucidn y aquella en que &sta se efectle; establece asimismo —-
que si la devolucidén no se efectla dentro del citado plazo de-
tres meses dichas autoridades pagardn intereses los que se cal
culardn conforme a una tasa que se aplicard sobre la devolu --
cibén actualizada y que ser§ igual a la prevista para los recar
gos en los términos del artfculo 21 del multicitavo Cbaigo.

- Que impongan multas por infraccidn a las normas admi-
nistrativas federales, como pueden ser de [frabajo y Previsifn-
social, Comercio, salubridad, agricultura, Gobernacibn, rrocu-

radurf{a rederal del Consumidor, Turismo, Patrimonio y Fomento-
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Industrial, Departamento de Pesca etc.

~ Que causen un agravio en materia flscal, distinto al-
que nos hemos referido anteriormente,

- yue nieguen o reduzcan las pensliones y dem&s presta--
ciones soclales que concedan las leyes en favor de los miem --
bros del Ejército, de la Fuerza Aérea y de la armada Nacional-
o de sus famillares o derechohablentes con cargo a la Direg -~
cibn de Pensiones Militares o al Erarlo Federal, as{ como las-
que establezcan obligaciones a cargo de las mismas personas, -
de acuerdo con las leyes que otorgan dichas prestaciones.

Cuando el interesado afirme para fundar su demanda, que
le corresponde un mayor nimero de ailos de servicio que los re-
conocidos por la autoridad respectiva, que debid ser retirado
con grado superior al que consigne la resolucién impugnada, 0
que su situacibén milltar sea diversa de la que le fue reconoci
da por la Secretaria de la Defensa Nacional o de Marina, seglin
el caso; o cuando se versen cuestiones de jerarqufa, antigiie -
dad en el grado o tiempo de servicios militares, las senten ==
cias del Tribunal Fiscal sélo tendr& efectos en cuanto a 1a de
Eerminaclén de la cuantfa de la prestacibn pecuniaria que a --
los propilos militares corresponda, o a las bases para su depu-
racibn.

- Que se dicten en materia de pensiones civiles, sea ==
con cargo al Erario Federal o al Instituto de Seguridad y hér~

vicios Soclales de los Trabajadores del Estado.
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- Que se dicten sobre interpretacidn y cumplimiento de-
contratos de obras piblicas celebrados por las dependencias de
la Administracién Piblica Federal Centralizada.

~ Que constituyan créditos por responsabilidades contra
servidores piblicos de la Federaclén, del Departamento del Dis
trito Federal o de los organismos piblicos descentralizados fe
derales o del propio Departamento del Distrito Federal, as{ co
mo en contra de los particulares involucrados en dichas respon
sabllidades.

-~ Que requieran el pago de garantfas de obligaciones ~=
fiscales a cargo de terceros V'

- Seflaladas en las demds leyves como competencia del Tri
bunal.

6.~ Funcionamiento del Tribunal Fiscal de la Federacién
.~ Para explicar el funcionamiento del Tribumal Fiscal de la =
Federacidn consideramos que es necesario analizar los casos de
improcedencia y sobreseimiento, la demanda, los ipcidentes. -
las pruebas, el cierre de la instruccién, la sentencia, la ex-
citativa de justicia y los recursos.

al).- Casos de improcedencia y sobreseimiento.- Aun cuan
do se trate de resoluciones definitivas de las que se enumeran
en el articulo 23 de la Ley Orgénica del Tribunal fiscal de la
Federaci6n, el juicio de nulidad ante las Salas Regionales se-
t& improcedente contra resoluciones o actos que no afecten los

intereses jurf{dicos del demandante, ejemplo, una compaiiia hace
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una consulta del Impuesto que debe retener a los trabajadores-
y le contesta la autoridad en tal o cual sentido y no conforme
ta empresa con ulcha resolucidn, acude en juicio al Tribunal -
Fiscal de la Federacibén. Este julcio es imprucedente ya que a-
quien se afectd su interés juridico directamente fue a los tra
bajadores y no a la empcresa; también el caso de un Notario Pé-
blico que efectla una consulta sobre si la resolucibn es en el
sentido de que si lo causa, el agraviado no es el Notario sino
las partes que acuden ante el para realizar una operacidn.

También es improcedente el juicio contra resoluciones -
o actos cuya impugnacidn no corresponda conocer a dicho Tribu-
nal,

Igualmente, es lmprocedente el Jjuicio contra resolucio-
nes o que haydn sido materia age sentencia pronunciada por el -
Tribunal, siempre que hublere ldentidad de partes o se trate -
del mismo acto impugnado, aunque las violaciones ilegales sean
diversas. Esto para evitar que los contribuyentes puedan ini -
ciar dos o mas juiclos en contra de la misma resolucibn y, co-
mo a veces las auteridades ejecutoras notifican varias veces =
una resolucibn o el contribuyente se da por notificado en una-
de las oficlnas exactoras del impuesto y luego lo remiten por-
correo, pues se les hace mas f8cil irse a juicio; igualmente =
es improcedente el juicio contra resoluciones que ya hayan si-
do materia de sentencia pronunciada por el mismo Tribunal, es-

to para proteger.el principio de la cosa juzgada, o sea que si
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1a resolucidn va fua materia de un juicio v de una sent~ncia -
del Tribunal, no rodr§ volverse a imruanar ~sa misma resolye--
cidn.

También os imerocedente el julclo contra actas o resolu
ciones respecto de las cuales hubiere consentimiento, enten---
diéndose que hay consentimiento Gnicamente cuando no se promo-
vib algn medio de defensa en los términos de las leyes respec
tivas o juicio ante el Tribunal Fiscal en los plazos que sefila-
la el Cédigo Fiscal de la Federacidn y este sefala 45 dias a -
partir de aquél em que haya surtido efectos la notificacion de
la resolucidn impugnada, es decir, si se pasa el término de -
los 45 df{as, esto se convierte en consentimiento expreso en --
cuanto es manifiesto que el actor esti conforme con la resolu-
cién, y esto sl presenta problema, ya que tanto la Suvrema Cor
te de Justicia como los Tribunales Coleqiados y el mismn Tribu
nal Fiscal, consideran que ror o1 soln hncho de imnbuanar una -
resolucién ya no se estd conforme con ~lla, aun cuando se haya
mani fastado que se estaba conforme con la misma o que =l acter
acapta la liquidaeidn, como ha ocurrido con algunas de las re-
soluciones de 1a Tesorerfa del Distrito Federal que en la fpar-
te inferior de su resolucidn dice en una leyenda: aceoto de —-
conformidad la liguidacién efectuada, v hacen firmar al contri
buyente. En este caso se rlantea el sobreseimiento por la Teso
rer{a al contestar la demanda, seflalando que hay consentimien—

to expreso, pero la Sala Surerior por mayorfa de votos ha de--
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terminado, que en primer lugar, es una liquidacibén de machote,-
o sea que la leyenda ya est8 impresa y que verdaderamente no de
muestra la voluntad expresa de los contribuyentes.

Resulta improcedente lgualmente el juicio contra resolu-
ciones o actos que sean materia de un recurso o juicio gue se =
encuentre pendlente de resolucibn ante una autoridad administra
tiva o ante el propio Tribunal.

Resulta igualmente improcedente el juiclio contra los ac-
tos o resoluciones que puedan impugnarse por medio de alghn re-
curso o medio de defensa, con excepcibn de aquellos cuya inter-
posicibn sea optatlva.

Para explicar m&s ampliamente esta disposicibn del arti-
culo 202 del Cédigo Fiscal de la Federacibn, hay que destacar -
que el artfculo 116 del mismo Cbdigo establece dos recursos, --
que son el de revocacibn que procede contra las resoluclones de
finitivas gque determinen contribuciones o accesorios, nieguen =
la devolucién de cantidades que procedan conforme a la Ley y we=
siendo diversas de las anteriores, dicten las autoridades adua-
neras, y este es el {inice recurso yue es optativo, es decir, =-
que puede interponerse © no previamente al julcio de nulidad; -
el recurso de oposicién al procedimiento administrativo de eje-
cuctbdn, que procede contra los actos que: exijan el pago de cré
ditos fiscales, cuanao se alegue que &stos se han extinguido o-
que su monto real es inferior al exigido, siempre que el cobro-

en exceso seca imputable a la oficina ejecutora o se refiera a -
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recargos, gastos de ej)ecucién o a la indemnizaclidn a que se re
flere el articulo 21 del citado cbdigo, se dicten en el proce-
dimlento administrativo de ejecucién, cuando se alegue que &s-
te no se ha ajustado a la Ley, afecten el interés juridico de=-
terceros, en los casos a que se refiere el art{culo 128 del -=-
mismo Cbdigo y, determinen el valor de los bienes embargados a
que se refiere el articulo 175 del Cédigo citado. bicho recur-
so de oposicidn al procedimiento administrativo de ejecucién -
se debe hacer valer ante la oficina ejecutora y no podri discu
tirse en el mismo la vallidez del acto administrativo en que se
haya determinado el crédito fiscal,

Estos son 1os recursos que establece el Cbdigo Fiscal -
de la Federacidn y s8lo el de revocacidn es optativo para el =
contribuyente, el de oposicidn al procedimiento administrativo
de ejecucifn tliene que agotarse previamente antes de ocurrir -
ante el Tribunal Fiscal de la Federacibn, sino el juicio resul
ta improcedente, segin la fraccidn VI del artfculo 202 del mul
ticitado C&digo.

También es causal de improcedencia del juicio de nulji--
dad, la impugnacibn que se haga contra actos CONexos @ Otro ==
Qque haya sido impugnade por medio de algin recurse o medio de-
defensa diferente, Para tales efectos se entiende que hay cow=
nexidad siempre que concurran las causas de acumulacibn previs
tas en el articulo 21% del C4digo citado anteriormente.

Igualmente es causal de improcedencia del juicio de nu=-
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1idad, 1a impugnaclén que se haga contra actos que hayan sido-
tmpugnados en un procedimiento judicial, es decir, si el actor
en contra de un acto administrativo acude al juicio de amparo,
no podr§ acudir a julcio al Tribunal Fiscal de la Federacién.-

Es también improcedente el juicio de nulldad contra or-
denamlientos que den normas © instrucciones de car8cter general
y abstracto, sln haber sido aplicadus concretamente al promo--
veunte, ejemplo, cuando se emiten bases especiales de tributawe
ciédn para la rama del transporte © ganadcria, y se da la posi-
bilidad a los organismos que integran estas asociaciones el «-
que se acojan a los mismos, solamente cuando se les aplique el
ordenamjento especial, entonces podrdn acudir a juicio, miep--
tras nada mds se hayan dado las bases especiales, no podrin ~-
ocurric al Tribunal a demandar la nulidad de dicho ordenamien-
to.

Resulta fgualmente improcedente el juicio de nulicad --
cuando de las constanclas de autos apareclere claramente gue -
no existe el acto reclamado, y esto sucede cuando las autorida
des demandadas declden reconsiuverar o revocar las resoluciones
porque el contribuyente impugna la resolucidn ante el Tribunal
Fiscal, y por otro lado trata de llegar a un acuerdo ante las-
autoridades hacendarias, logrando a veces que se revoque O se-
reduzca el monto de la prestacidn fiscal emitida, y al emitir~
una nueva resolucidn la autoridad administradora dejando sin -.

efectos o reduciendo su anterior resolucidn, deja de existir =
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1a resolucibn impugnada.

Finalmente, resulta también improcedente el juicio de =
nulidad en los demis casos en que la improcedencia resulte de-
alguna disposicibn de este Cbdigo o de las leyes fiscales espe
clales, o sca, el juiclo deberd sobreseerse cuandgo el demandan
te desista del julclo, esto es, cuando resuelva no seguir ejer
ciendo la accibn de nulidad cuando durante el juicio aparecie-
re o sobreviniere algunas de las causas de improcedencia a gue
se reflere el art{culo 202 y que son las que ya vimos, en el -
caso de que el demandante muera durante el julclio, si su pre==
tencidn es intransmisible o si{ su muerte deja sin materia el -
proceso, si la autoridad demandada deja sin efecto el acto im-
pugnado, y en los dem&s casos en que por disposicibn legal hae
ya impedimento para emitir resolucidn en cuanto al fondo. Aho-
ra bien, el sobreseimiento del juiclo podr§ ser total o pare=~
clal,.

b) .~ bDemanda.- El funclonamiento del Tribunal Fiscal em~
pleza con la demanda interpuesta tanto por los particulares cg
mo por las autoridades y deber8 ser presentada directamente an
te la Sala Reglional en cuya circunscripcidn radique la autori-
dad que emitib la resolucidn impugnada, dentro de los 45 dfas=
siguientes a aquél eﬁ que haya surtido efectos la notificacibn
de &sta, o enviarse por correo certificado con acuse de recibo
si el demandante tiene su domicilio fuera ge la poblacibn don=

de esté la sede de salao cuando &sta se encuentre en el Dis ~-
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trito Federal,y el domicilio fuera de &l, siempre que el envio
se efectlie en el lugar en ue resida el demandante.

No se atender§ tampoco a la regla de los 45 dfas en los
casos de negativa ficta, en los cuales el Interesado no est§ -
obligado a interponer la demanda en dicho término, ya que pue-
de hacerlo en cualguler tiempo, micntras no se dicte resolu---—
cidn expresa y siempre que haya transcurrido el plazo respecti
vo y para el efecto se considera negativa ficta cuando la autpg
ridad fiscal no resuelve en el término que la ley fija, que es
de cuatro meses como lo seala el Cédigo Fiscal de la Federa--
cibn, y este silenclo se considera como resolucidn negativa.

Cuando el perjudicado fallezca durante el plazo para --
iniciar julcio, el plazo se suspender§ hasta un afo si antes =
no se ha aceptado el cargo de representante de la sucesidn.

Los requisitos de la demanda son el nombre y domicilio-
del demandante (cuando se omita este dato, el Magistrado Ins--
tructor requerird mediante notificacidn por lista al demandan-
te para que lo proporcione en el plazo de cinco d{as, apercie=
biéndolo de que en caso de no hacerlo en tiempo se tendr§ por-
no presentada la demanda’, la resolucibn que se impugna (sl se
omite &ste y el siguiente dato, el Magistrado Instructor reque
rird mediante notificacidn personal al demandante para que los
proporcione en el plazo citado, apercibiéndolo que de no hacer
lo en tiempo, se tendr&§ por no presentada la demandaj, la auto

ridad o autcridades demandadas o el nombre y domicilio del par
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ticular demandado cuando el juicio sea promovido por la autori
dad administrativa, los hechos que den motivo a la demané;, —-—
las pruebas que ofrezca, en caso de que se ofrezca prueba per&
clal o testimonial se precisarén los hechos sobre los que de--
ban versar y sedalar&n los nombres y domicilios del perito o =
de los testigos, ya que sin estos senalamientos se tendrdn por
no ofrecidas, la expresién de los agravios que le cause el ac-
to impugnado y el nombre y domicilio del tercero interesado --
cuando lo haya(cuando se omita este dato, el Magistrado lpns---
tructor requerird mediante notificacidén personal al demandante
para que los proporcione en el plazo de cinco dias, aperclbiég
dolo que de no hacerlo en tiempo se tendrd por no presentada -
la demanda).

Se deberd adjuntar a la demanda una copia de la misma -
para cada una de las partes y una copla de los documentos anex
os para el tltular de la Dependencia o entidad de la Adminis--
tracibén Piblica Federal, Procuradurfa General! de la Repiblica-
o Procuraduria General de Justicia del bistrito Federal, de la
que dependa la autoridad que dictd la resolucibdn impugnada, o-
en su caso, para el particular demandado. También se deberd ad
juntar a la demanda el documento que acredite su personalidad-
o en el que conste gue le fue roconccida por la auteridad de--
mandada, cuando no gestione en ncmbre propio, el docurento en=-
que conste el acto impugnado o en su caso, copia de la instane

cia no resuelta por la autoridad, constancia de la notificaees
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pugnado, excepto cuando vl demundante declare bajo protesta -
de decir verdad que no recibid constancia o cuando hubiera si
do por correo, si la notificacibédn fue por edictos deberd seia
lar la fecha de la Oltima publicacibn y el nombre del &rgano-
en que &sta se hizo, el cuestlonario que debe desahogar el —-
perito, el cual deberd ir firmado por el demandante, y las -w
pruebas documcntales que ofrezca. Cuundo las pruebas documen-
tales no obren en poder del demandante o cuando no hublera po
dido obtenerlas a pesar de tratarse de documentos que legal =
mente se encuentren a su disposicibén, &ste deberd sefalar el-
archivo o lugar en gue se encuentren para gue a su costa se -
mande expedir copia de ellos o se requiera su remisifn cuando
&sta sea legalmente posible, para este efecto aeber§ identifji
car con toda precisibén los documentos y trat8ndose de los que
pueda tener a su disposicibn, bastar8 con que acompafe copia-
de la solicitud debidamente presentada. Se entiende que el de
mandante tiene a su disposicifn los documentos cuando legalmen
te pueda obtener copia autorizada de los originales o de las-
constancias. tn ninglin caso se requerir§ el envio de un expe-
diente administrativo.

Cuanco no se adjunten a la demanda los deocumentos a —-
que se refiere este precepto, el Magistrado Instructor reque-
rirf mediante notificacibn personal al demandante, para gue =
10s presente en el plazo de ginco dias, apercibiéndolo de gue

de no hacerlo se tendrdn por no ofrecidas las pruebas respec-
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tivas, o si se trata de los previstos en las fracciones 1 a 1v,
se tendr& por no presentada la demanda.

Ahora blien, la demanda se podré ampliar dentro de 108 ==
cuarenta y clnco dias siguientes al en que surta efectos la no-
tificacién del acuerdo que admita la contestaclédn de la misma,=
cuando se impugne una negativa ficta, también se podrd ampliar-
la demanda contra el acto principal del que derive el impugnado
en la demanda, as{ como su notificacibdn, cuando se den a cong -
cer en la contestacibn.

La demanda también se podri ampliar en los casos previs—
tos por el articulo 209 BIS del Cédigo Flscal de la Federacibn-
el cual establece que cuando se alegue gque el acto administrati
vo no fué notificado o que lo fué ilegalmente, slempre que se -
trate de los impugnables en el juicio contencioso administrati-
vo, se estard a las reglas siguientes:

- 51 el demandante afirma conocer el acto administrati--
vo, la impugnacibn contra la notificacibn se harl valer en la -
demanda, en la gue manifestari la fecha en que lo conocid, =n -
caso de que también impugne el acto administrativo, los concep-
tos de nulidad se expresar§n en la demanda, conjuntamente con -
los que se formulen contra la notificacibn.

~ Si el actor manifiesta que no conece el acto adminis——
trativo que pretende impugnar, as!{ lo expresard en su demanda,-
sedalando la autoridad a jguien atribuye -1 acto, su notificaes

c1b6n © su ejecucibn. tn este case, al contestar la demanda, la-
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autoridad acompailar§ constancia del acto administrativo y de -
su notificacibén,mismos que el actor podri combatir mediante am
prliacidn de la demanda.

- B1 Tribunal estudiar§ los conceptos de nulidad expre.
sados contra la nottficacién, previamente al exfmen de la ime-
puanacidn del acto administrativo. S5t resuelve que no hubo no-
tificacién o que fue ileoaal, considerard que el actor fue sabe
dor del acto administrativo desde la fecha en que se le dib a-
conocer auedando sin efectos todo lo actuado en base a aquella
y, procedera al estudio de la impugnacién que en su caso, se -
hublese formulado contra dicho acto. 51 resuelve que la notifi
cacifn fue legalmente practicada, y como consecuencia de ello-
l1a demanda fue presentada extemporineamente, sobreseeri el jui

cio, en relacidn con el acto administrativo combatido.

Una vez admitida la demanda se correr& traslado de ella
al demandado, emplazdndolo para que la conteste dentro de los-
cuarenta y cinco dfas sigulentes a aguel en que surta efectos-
el emplazamiento. 51 no se produce la contestacién en tiempo o
&sta no se refiere a todos los hechos, se tendrln como clertos
los que el actor impute de manera preclsa al demandado, salvo-
que por las pruebas rendidas ¢ por hechos notorios resulten —-
desvirtuados.

Cuando alquna autoridad que deba ser parte en el julclo

no fuese sedalada por el actor como demandada, de oficio se le
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correrd traslado de la demanda para que la conteste en el pla-
20 seflalado anteriormente.

£1 demandado, al contestar la demanda expresard en pri-
mer lugar, los incldentes de previo y esprclal pronunciamiento
a que haya luqar, =n sequndo lugar, las consideraciones que a-
su juicio Impidan se omita decisibn en cuanto al fondo, o de--
muastren que no ha nacido o se ha extinquido el derecho en que
el actor apova su demanda, en tercer lugar se referir§ concre-
tamente a cada uno de los hechos que el demandante le impute =
de manera expresa, aflrmdndolos, neg&ndolos, expresando que ==
los ignora por no ser proplos o exponiendo céme ocurrieron see
gfin sea el caso, en cuarto lugar, expresaré los argumentos por
medfo de los cuales se demuestre la ineficacia de los agravios
y, por Gltimo, las pruebas que ofrezca, en caso de que se o=-—
frezca prueba pericial o testimonilal, se precisarin los hechos
sobre los que deban versar y se sefalardn los nombres y domici
lios del perito o de los testligos, va que sin estos seflalamien
tos se tenirfn por no ofrecidas diechas pruebas.

El demandada dsbar§ adjuntar a su contnstacién, copias-
4a la misma y de los rdocumentos que acompafte rara ol demandan-
te v rara e] tercero seihalado en la demanda, =1 documento en =
que acredite su personalidad cuando el demandado sea un parti-
cular y no qestion~ en nombre propio, el cuestionario que debe
desahogar el perito, el cual deberS ir firmado por el demanda-

do vy, las pruebas documentales que ofrezca,
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Tambidn ~s importante destacar que en la contestacién -
de 1a demanda no podran camblarae los fundamentos de derecho -
de la resolucién impugnada, o sea que rn ] caso de que la ree
solucidn impugnada adolezca de motivaciédn o fundamentacién o -
ésta sea indebida, la contestacién de la demanda deberd ajus—-
tarse estrictamente a la 1{neca de la resolucidn impugnada, no=-
pudiendo anadir ni disminuir ninqGn fundamento en la que se ha
ya apoyado y para el case de la negativa ficta, en la contesta
cldén de la demanda, la avtoridad expresara los hechos y el de-
recho en que se aroya la misma, mismos hechos y derechos que -
el actor desvirtuard mediante la ampliacién de la Ademanda.

Zn el casc e que haya contra-licciones entre los funda-
mentos de hncho y de dereche dados en la contestaclédn e la ay
toridad que A{ctd la resolucidn impuanada y la formulada por =
la Secretar{a e Estado, Derartamento Administrativo u orqanis
mo descentralizado de que dapenda aquélla, Onicamente se toma-
r& en cuenta, respecto a esas contradiccicnes, lo expuesto por
&stos (11timns, esto se explica en razdn de ser la titular de -
los derechos que defiende la autoridad demandada.

Es conveniente seflalar que dentro de los cuarenta y cin
co dfas siquientes a aquédl en que se corra traslado de la de--
manda, el tercero interesado podr& arerscnarse en juicio, me--
diante escritc que contendrd los requisitos de la demanda o de
1a contestacidn, segin sea al caso, as{ como la justificacién-

de su derecho rara intervenir en el asunto.
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¢),~ Incidentes.- En el juicio promovido ante el Tribu-
nal Fiscal de la Federacién, s&lo se admitir&n como incidentes
de previo y especial pronunciamiento, la incompetencia en ra=--
zdn de territorio, el relativo a la acumulacién de autos, el ~
de nulldad de notificaciones, la recusacién por causa de impe-
dimento y, el de interrupcién por causa de muerte o disolucién
al reaspecto o5 convenlente sefalar qun cuando la promocién del
ingidente sea fr{vola e improcedente se Imbondrd a quion lo --
promurva una multa hasta de cincuc~nta veces el salario minimo~
general diario vigente en rl Srea qroqrifica correspondiente -
al afo.

d).- Pruebas.-~ Respecto de las pruebas que se ofrezcan-
en los juicios ante el Tribunal Fiscal de la Federacibén, seran
admisibles todas, excepto la de la confesidén de las autorida==-
des mediante absolucién de posiciones.

Las pruebas supervinlentes podr&n presentarse siempre -
que no se haya dictado sentencia. En este cason, el Maglstrado-
Instructor ordenard dar vista a la contraparte para que cn el-
plazo de cinco d{as exprese lo que a su derecho convenga.

Una vez ofrecldas las pruebas, el Magistrado Instructor
podr&d acordar la exhiblcidn de cualquier documento que tenga =
relacidn con los hechos controverti{dos o para ordenar la oric-
tica de cualguier diliamencia.

Raspecto a la pruaba pericial &sta se syictard a lo si-

minnte:
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1.~ En ¢l auto que recaiga a la contestacibn de 1a de--
manda o de su amplliacidn, se requerird a las partes para que -
dentro del plazo de diez dias presenten a sus peritos « fin de
que acrediten que relnen los requisitos correspondientes, acep
ten el cargo y protesten su legal desempedo, apercibiéndolas -
de que si no lo hacen sin justa causa, o la persona propuesta-
no acepta el cargo o no refline los requisitos de ley, sblo se ~
considerars el peritaje de yuien haya cumplimentado el requeri
mlento.

II.- El Maglistrado Instructor, cuandc a su juicio deba-
presidir la diligencia o lo permita la naturaleza de &sta, se-
Aalar§ lugar, dia y hora para el desahogo de la prueba perji---
cial pudiendo pedir a los peritos todas las aclaraciones que -
estime conducentes y exigirles la prictica de nuevas diligen--
clas.

IIl.~ En los acuerdos por los que se discierna a cada -
perito, el Maglstrado Instructor le concederd un plazo minimo-
de quince d{as para que rinda su dictdmen, con el apercibimien
to a la parte que lo propuso de que Unicamente se considerarén
los dictémenes rendidos dentro del plazo concedido.

IV.- Por una sola vez y por causa que lo justifique, cgo
municada al instructor antes de vencer los plazos mencionados,
en este articulo, las partes podrdn solicitar la sustitucién -
de su perito, sehalando el nombre y domicilio de la nueva per-

sona propuesta., La parte que haya sustitufdoe a su perito con--
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forme a la fraccién I, ya no podrd hacerlo an el caso previsto
en la fracclén anterior.

V.~ El perito tercero secra designado por la Sala Regio=
nal de entre los que tenga adscritos. En el caso de que no hue
biere perito adscrito en la ciencla o arte sobre el cual verse
el peritaje, la Sala deslgnar& bajo su responsabllidad a la ==
persona que deba rendir dicho dictamen y las partes cubrirfn -
sus honorarios. Cuando haya lugar a designar perito terceto va
luador, el nombramiento deberd recaer en una instituciédn fidu-
claria, debiendo cubrir sus honorarios por las partes.

Ahora bien, para desahogar la prumnba testimonial se re-
querird a la oferente para que presente a los testigos y cuan-
do 6sta manifinste no poder presentarlns, ~1 manistrado inSee-
tructor los citard para que comparezcan el dia y hora qun al -~
afacto sefale. De los testimonios se levantard acta pormenori-
rzada y podrdn serles formuladas por el maaistrado o por las -~
partes aquellas prequntas que estén an relacidn directa con ~=
los hechos controvertidos o persigan la aclaracién de cuale---
quier respuesta. Las autoridades rendirdn testimonio por escri
to.

Por otra parte, cabe seflalar que a fin de que las par--
tes ruedan rendir sus pruebas, los funcioparios o auvtoridades-
tienen obligacidn de expedir con toda oportunidad las copias -
de los documentos que les soliciten; sl no se cumpliera con -~

esa obligacién la parte interesada selicitard al maagistrado -=
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instructor que regqulera a los omisos.

Cuando sin causa justificada la autoridad demandada no-
explda las copias de los documentos ofrecidos por el demandan—
te para probar los hechos imputados a aquélla y siempre que ==
los documentos solicitados hubieran sido ldentiflcados con to-
da precisidén tanto en sus caracteristicas como en su gontenido
se presumir&n clertos los hechos gque pretenda probar con esos-
documentos.

En los casos en que la autoridad no sea parte, el magis
trade instructor podr8 hacer valer como medida de apramio la -
imposicibn de multas de hasta el monto del equivalente al sala
rio minimo general de la zona econbmica correspondiente al Lis
trito Federal, elevade al trimestre, a los funcionarios omisos.

Cuando se soliciten copias de documentos que no puedan-
proporcicnarse en la prictica aoministrativa normal, las auto-
ridades podria solicitar un plazo adicional para hacer las di-
ligencias exiraordinartas que el caso amerite y si, al cabo de
&stas no se localizan, el magistrado instructor podri conside-
rar que se estd en presencia de omisibn por causa justificada.

Y, la valoracidn de las pruebas se hard de acuerdo Con-
las sigulentes disposiciones:

I.- Har&n prueba plena la confesidn expresa de las par-
tes, las presunciones legales que no acdrmitan prueba en contra-
rio, asf como los hechos legalmente afirmados por autoridad en

documentos piblicos pero si en &stos Gltimos se contienen decla
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raclones de verdad o manlfestaciones de hechos de particulares
los documentos sblo prueban plenamente que, ante la autoridad-
que los expidld, se hicleron tales declaraciones o manifesta—-
clones, nero no prueban la verdad de lo declarado o manifesta-
do,

Traténdose de actos de comprobacidn de las autoridades-—
admi{nistrativas, se entenderin como legalmente afirmados los -
hechos que constan en las actas respectivas.

1I.- El valer de las pruebas pericial y testimonial, --
as{ como ~1 de las demis pruebas quedari a la prudente aprecia
cién de la Sala.

Cuando por enlace de las pruebas reniidas y de las pre-
sunciones formadas, la Sala adqiiera conviccién distinta acer-
ca de los hachos materia del litiglio, prodrs valorar las prue--
bas sin sujetarse a lo dispuesto en las fraccionas anteriores,
deblendo fundar razcnadamente esta parte de su sentencia.

e).- Respecto al cierre de la instruceidn, es menesterp-
sedalar que el maglistrado instructor, diez dfas despuds de que
haya concluido la sustanciacidn del juicio y no existiere nin-
quna cuestién pendiente que impida su resolucidn, notificard -
por lista a las partes que tienen un término de cinco dfas pa-
ra formular alegatos por escrito. Los alegatos sresentados en-
tiempo debardn ser considerados al dictar sentencia. Al vencer
se o} plazo citado, con alegatos o sin ellos, quedard cerrada-

1a instruccién, sin nocesidad de declaraterla expresa.
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f).= En cuanto a la sentencla, es Importante sefalar --.
que la misma se pronunclard por unanimidad o mayorf{a de votos-
de los maglstrados l&teqrantes de la Sala, dentro de los sesen
ta d{as siqulentes a aquél en que se cierre la Instruccién en=
el julcio. Para rste efecto el maglstrado instructor formulard
el proyecto respoctiva dentreo de los cuarenta y cinco dias si-
guientes al clerre de la Instrucclfn. Para dictar resolucién -~
en los casos de sobreselmiento por alquna de las causas previs
tas en ol art{culo 203 de este Cddlgo, no serd necesario que -
se hublese cerrado la instruccién,

Cuando la mayorfa de los maglstrados estén de acuerdo -
con el proyecto, el maglstrade disidente podria limitarse a ex=-
presar que vota en contra del proyecto o formular voto particu
lar razonado, el que deberd presentar en un plazo que no exce-
da de diez dias.

Si el proyecto no fue aceptado por los otros magistra--
dos de la Sala, el maglstrade instructor engrosar§ el fallo --
con los argumentos de la mayorf{a y el proyecto podrd quedar co
mo voto particular.

Las sentenclas del Tribunal Fiscal se fundarén en dere-
cho v examinardn todos y cada uno de los puntos controvertidos
del acto impugnadn, teniendo la faciltad de Invocar hechos no=-
torlos.

Cuando se hanan valer diversos conceptos de nulidad por

omisiédn 4e formalidades o violaciones de procedimiento, la sen
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tencia o resolucidn de 1la Sala deber& examinar y resolver cada
uno, aun cuando consldere fundado alguno de ellos.

No se podrdn anular o modificar los actos de las autoryi
dades adminlstrativas no Impugnados de manera expresa en la de
manda .

La sentencia definitiva podr§ recopocer la validez de -
1a resolucibn impugnada, declarar la nulidad de la misma, y de
clarar la nulidad de dicha resoluclidn para determinados efece=-
tos, deblendo precisar con claridad la forma y términos en que
1la autoridad debe cumplirla, salvo que se trate de facultades-
discrecionales.

51 la sentencia obliga a la autoridad a realizar un de-
terminado acto, o iniclar un procedimiento, deberd cumplirse -
en un plazo de cuatro meses aun cuando haya transcurcido el --
plazo de cinco afos, que sehala el articulo 67 de este Cddigo.

En caso de que se interponga recurso, se suspender§ ele
efecto de la sentencia hasta que se dicte la resolﬁclén que ==
ponga fin a la controversia.

Por otra parte, en los casos de incumplimiento de sen=
tencia firme, la parte afectada podrd ocurrir en queja, por =
una sola vez, ante la Sala Regional que instruyd en primera ~-
instancia el julcio en que se dictd la sentencia,

g)a~ Las partes podrén formular excitativa de justicla-
ante la Sala Superior, si el magistrade instructor no formula~-

el proyecto respectivo de sentencia dentre del placo de cuarep
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ta y cinco dias siguientes al cierre de la instruccién.

h) .~ Respecto a los recursos, el Cédigo Fiscal de la Fe
deracibn establece dos que son el de reclamacibn y el de revi-
si6n.

El recurso de reclamaciédn procede ante la Sala keglonal
en contra de las resoluciones del magistrado instructor que de
sechen la demanda, la contestacibén o alguna prueba, que decre-
ten el sobreseimiento del juicio o aquellas que rechacen la in
tervencidn del tercero. Dicho recurso, se interpondr& dentro -
de los cinco dias siguientes a aquél en que surta efectos la -
notificacibén respectiva.

En cuanto_al recurso de revisibn, cabe sefalar que las-
resoluciones de las Salas Reglonales que decreten o nieguen sg
breseimientos y las sentencias definitivas, podr8n ser impugna
das por la autoridad, a través de la unidad administrativa en-
cargada de su defensa jurfdica, interponicndo el recurso de re
visibn ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente en la
sede de la sala Reglonal respectiva, mediante escrito, que pre
sente ante &sta Oltima dentro del término de yuince dias si ==
gulentes al en que surta efectos su notificacibn, por violacig
nes procesales cometidas durante el juiclo, siempre que afec—-
ten las defensas del recurrente y trasclendan el sentido del -
fallo, o por viclaciones cometidas en las propias resoluciones
o sentenciasj cuando }a cuantfa del asunto exceda de tres mil-

quinientas veces el salario minimo general diario del drea geo
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gréfica correspondiente al DPistrito Federal, vigente en el mo=
mento de su emisidn.

En el caso de contribucliones gque deban determinarse o -
cubrirse por perfodos inferiores a doce meses, para determinarc
la cuantf{a del asunto se considerar8 el monto que resulte de -
dividic el importe de la contribucidn entre el niimeroc de meses
comprendidos en el perfodo que corresponda y multiplicar el co
clente por doce.

Cuando la cuantfa sea inferlor a la que corresponda con
forme al primer p&rrafo o sea indeterminada, el recursc proce-
der& cuando el negocio sea de importancia y trascendencia, de-
biendo el recurrente razonar esa circunstancia para efectos de
la admisidn del recurso., En materia de aportaciones de seguri-~
dad soclal, se presume que tienen importancia y trascendencla-
los asuntos que versen sobre la determinacién de sujetos obli-
gados, de conceptos gue integran la base de cotizacibn y del -
grado del rlesgo de las empresas para los efectos del seguro -
de riesgos del trabajo.

La Secretarfa de Hacienda y Crédito Plblico podrd inter
poner el recurso, cuando la resolucibn o sentencia afecte el -
interds fiscal de la Federacibn y, a su juiclio, el asunto ten~
ga importancia, Independientemente de su monto, por tratarse -
de la interpretacidn de leyes o reglamentos, de las formalida=
des esenciales del procedimiento, o por fijar el alcance de -~

los elementos constitutivos de una contribucibn.
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El recurso de revisibn también es procedente contra las
resoluciones ¢ sentencias que dicte la sala Superlor del Tribu
nal, respecto de los julcios en que:

- E1 valor del negoclio exceda de cien veces el salario=
m{nimo general vigente para el &rea geogrifica del Distrito Fe
deral, elevado al ano.

- Para su resolucibn sea necesario establecer, por pri-
mera vez, la interpretacidn directa de una ley o fijar el ale-
cance de los elementos constitutivos de una contribucibn.

Cabe aclarar que en los juiclos que versen sobre resecly
ciones de las autoridades fiscales de las entidades federati--
vas coordinadas en ingresos federales, el recurso de revisidn-
sélo podrd ser interpuesto por la Secretarfa de Hacienda y Cré
dito Pliblico.

Ahora bien, sl el particular que interpuso amparo direc
to contra la misma resoluciSn o sentencia impugnada mediante -
el recurso de revisibn, el Tribunal Coleglado de Clrculto que=
conozca del amparo resolver§ el citaco recurso, lo cual tendr§

lugar en la misma sesidn en Jus decida el amparc.
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B.,- Juicio de Amparo en materia fiscal.

El particular que deapfes de habar interpuesto Julcld -
de nulidad por negativa ficta ante el Tribunal Flecal de la -
Federacién, no obtiene resolucién favoradle, tienc a su dispo-
gicidn el juicio de nQparo, el cual debe intentarse contra la-
sentencia que »aya pronunciado el Tribunal Fiscal, que para el
particular es definitiva, tanto la que emita cualquiera de las
Salas como 1la gque pronuncie actualmente la Sala Superior por -
la instancia de revisién de la autoridad.

El amparo reasume en este camo el papel de custodio de-
la actuacién del Tribunal Fiscal, en favor del particular que=-
acudid a su jurisdiccidn en contra de la autoridad que emitié-
una resolucidn que estima incorrecta; en esste caso el apoyc de
las pretensiones del particular es 1a garant{a de legalidad --
del proceso consignada en el articulo 14 constitucional, como-~
si se tratara de cualquier otro caso en las materias que se --
han citado,

Obviamente el amparo a que se nace mérito, opera como =-
un amparo en materia administrativa, conforme a las disposicio
nes ae los articulos 103 y 107, fracciones III, IV y ¥, de la-
Conatitucién Yederal.

Ahora bien, al conferar la ley esta nueva comisién al -~
Juicio de amparo, para que el Poder Judicial Peaeral conozca =

de la inconfo_rmidad de los particulares, dentro del £mbito -
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del principio de legalidad del artfculo 14 constitucional, na-
oe a la vida jurfdica, por sus propias caracterfsticas y por =
su peculiaridad especffica diversas de los actos que se com---
prenden dentro de la actividad administrativa, el amparo en ma
teria fiscal.

Sostenemos lo anterior, porque no se trata de un caso -
de la justicia retenida que puede impugnarse mediante el ampa~
ro a través de la garantfa del artfculo 16 constitucional, ---
sino de un acto que culmina el ejercicio de una accién ante un
tribunal cuya misién fundamental estriba en la decisidn sobre-
la validec de un acto realizado por la autoridad fiscal en la-
fase oficiosa, dentro de una funcidén jurisdiccional que presu-
pone un procedimiento en forma de juicio seguido ante un tribu
nal administrativo en materia fiscal, en el cual ha de exami--
narse la correcta aplicacién de la ley conforme a la garantfa-
que consagra el artfculo 14 de la Constitucidn Federal,

Es evidente que el amparo en materia fiscal se subsume-
dentro del amparo administrativo. Consiguientemente, los prin-
cipies fundamentales y las reglas procesales concernientes al-
amparo administrativo, son aplicabdles al amparo fiscal, sin em
bargo, en éste operan ciertas normas especiales que no rigen =
al amparo administrativo en general. Por lo tanto procuraremos
sefialar dichas normas especiales en los temas fundamentales ==
que a continuacién enunciaremos, y que son: Antecedentes del -

juicio de amparo, naturaleza especifica del amparo en materia-
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fiseal, normaa y principlos que fundan la procedencia y la ope
rancia del amparo en materia fiscal, las partea en el amparo -
fiscal, el amparo indirecto o bi-instancial en materia fiscal,
el amparo directo o uni-instancial en materia fiscal, la sus--

pensidén en amparo fiscal y el amparo contra leyes fiscales.

1.- Antecedentes del Juicio de amparo.- El Acta de Re--
formas publicada el 21 de mayo de 1847, marca el momento en --
que tuvo nacimiento el julicio de amparo, pues si bien se en-—-
cuentra otra fuente en el proyecto de Constitucidén para el Es-
tado de Yucatdn de D. Manuel Crescenclo Rejdén, su aprobacién y
vigencia no influyeron en el Acta de Reformas, sino que fue el
pensamiento, la ldea de aguel jurista aunados al criterio de =-
D. Marifano Otero, los que se conjurarcon en el eatablecimiento-
de un medio jurfdico que permitiera a los mexicanos la salva--
guarda de sus derechos, en la amplia extensidn de la palabra,-
frente a los posibles atentados del poder piblico.

La importancia del Acta de Reformas citada, se contrae=-
a su articulo 25, que £ij6 los lineamientos substanciales del-
amparo, en la competencia que fincd en el poder judicial fede-
ral la facultad de conocer y resolver sobre el derecho de acu=-
dir al procedimiento que establecia a cualquier individuo o ha
bitante de la Repdblica, en la proteccidn precisamente de los-
derechos concedidos por la Constitucidn; y como conguista de -

singular importancia y novedad, que se ha mantenido hasta el -
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presente, en el principlo de la relatividad de la sentencia de
amparo, que es la base substancial de la institueidn.

La particular circunstancia de que el Acta de Reformas-
conjuntd loa sistemas polftico y judicial que se encontraban -
en fuentes anteriores del medio de control de constitucionali-
dad, tuvo como resultade la creacidn del Juicio de amparo des-
tinado a proteger, no la Ley Fundamental del Pafs, sino los de
rechos individuales otorgados por ella a todos los habitantes~
de la repdblica.

Si bien el artfculo 25 del Acta de Reformas no tuvo =--
aplicacién, por falta de reglamentacidn, sirvid de antecedente
para establecer los principios de los artfculos 101 y 102 de -
la Constitucidn Federal de 1857, que se conservan hasta el pre
sente en los artfculos 103 y 107.

Las invecaciones realizadas en la Constitucidén de 1857,
reafirmadas en la de 1917, pueden concretarse en los siguien~-

tes aspectoes:

10. Inclusidn de los derechos humanos en la Constitu---
cién.

20. Conservacion del principio de relatividad de la sen
tencia de amparo,

30. Abandono de toda forma de control polf{tico de la =--
constitucionalidad.

40, Ctorgamiento de facultades al Poder Judicial Fede--
ral para controlar les actos de los Poderes legisla

tivo y Judicial.
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50, Defenaa del sistema federal, desde el dngulo de los-
derechos humanos, cuando se presentara controversia=-

entre la Federacidn y los Estados. (128)

2,~ Naturaleza espec{fica del amparo en materia fiscal.-
Dentro del marco de defensas que han sido atribuldas al amparo,
se encuentra aquella que se le ha conferido como defensor de =~
los particulares frente a la administracidn, desde el punto de-
vista de 1a funcidn que el amparo habf{a asumido de protector --
del principio de legalldad, circunstancia que particularizd el-~
amparo en materia administrativa.

Al crearse el Tribunal Fiscal de la Federacidn en 1936,-
se definid el amparo en materia fiscal, gue hadfa sido cubdierto
por el citado anteriormente, conforme a los principics que le -
dieron nacimiento.

Sin embargo, al producirse aguella caracterizacién se ca
y6 en una deplorable confusidn, que iba a influir en la inteli-
gencia y tratamiento de esta clase de amparos.

En lugar de admitir que el amparo sdlo servir{a para sug
tituir al juicio de oposicidén en las ramas en que éste no se ha
bfa inplantado, se 1legd a sostener la identidad de hecho y del
ctro, por su finalidad comin de medios de impugnacidn directa -

de los actos administrativos.

(128) Véase Tridbunal Fiscal de la Federacidn, Cuarenta y Cinco

Afos, op. cit. pp. 651 y 652.
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Al desaparecer las leyes que estableclieron los Juiclos -
de oposicidn de larga tramitacién a través de dos instancias or
dinarias, més el amparoc directo ante la Suprema Corte de Justi-
cla contra la sentencia definitiva del Tribunal Unitarlo de Cir
cuito, cuando era desfavorable al particular, durante cuya tra-
mitacidn mantenfan inseguros los derechos de los contendientes,
el amparo soportd todo el peoo de lo contencioso-administrative
hasta que se cred el Tribunal Fiscal de la Federacién que asu--
mié la carga que significadba la materia fiscal.

Sin embargo, contra la sentencia del Tribunal Piscal pro
cede 81 amparc que podrd interponer el particular agraviado, pe
ro ese amparo contra la sentencila gue pronuncie el Tribunal es-
distinto del amparo que se endereza contra un acto de la admi-=-
nistracién activa,

¥ientras el amparo tiene esta §ltima encomienda es préc-~
ticamente sustitutivo del contenciomso-administrativo; pero cuan
do se dirige contra una sentencia en el juicio de anulacién, se
equipara al anparo civil en su aspecto fundamental de medio de-
control del principio de legalidad, que se supone quebrantado -~
por el tribunal del orden comin al emitir una sentencim en el -
Juicic entre partes, 4

la circunstancia anterior trae la consecuencia de gque la
Sala Administrativa de la Suprema Corte de Justicla, a cuyo co-
nocimiente puede llegar la revisidn en un ampargen materia fim-

cal, que Unicamente puede ser intentado por un particular, ten-
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dréd el cardcter de juez de segundo grado dentro de la v{a cons-
titucional del julclo de garantfas a diferencia de los casos en
que las autoridades acudan a la misma Sala en la revisidn esta-
blecida por las leyes contra la sentencia del Tribunal Fiseal,-
pues entonces asume el cardcter de tribunal de alzada de lo con
tencioso-administrativo.

Terc ha de tenerse en cuenta que al someterse a los tri-
bunales de 1a federacidn las diferencias entre las autoridades-
administrativas y los particulares, como acontece en los demda-
casos establecidos para la proteccidn de los derechos humanos,-
el juicio que se endereza contra los actos de la administracién
es formalmente un amparo dentro del marco del principio del de-
bido proceso legal o derecho de defensa en juicio que establece

el artfculo 14 de la Carta Fundamental.(129)

3.~ Normas y principios que fundan la procedencia y la -
operancia del amparo en materia fiscal.- la procedencia consti-
tucional de este amparo la encontramos en los art{culos 103 y =
107 de la Constitucién Federal, en su dodble aspecto de control-
de constitucionalidad ¥ de legalidad y, en forma especial en la
garantfa de legalidad y debido proceso legal del articulo 14, y
en la que se refiere a la necesidad de la fundamentacidén y moti
vacidn de todo acto de autoridad del articulo 16, ambos de la -
Constitucidn Federal,

Por lo que toca a los procedimientos y formas de la ins-

titucidn resultan aplicables las disposiciones comunes del ampa

(129} Ibiderm pp. 462 y 663,
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ro.

Operan en la promecidn y secuela del amparo en materia -
fiscal todos los principlos fundamentales del amparo, pero en =
atencidn a las reglas que rigen el juicio fiscal, el principio-
de definitividad para el particular se puede producir en dos di
versas instancias a saber, en la primera cuando una Sala Reglo-
nal emite sentencia en que reconcce la validez de la resolucidn
izpugnada, en tode o en parte, cuande trata el fondo del nego--
cio, ¥ en el casc de Reviaidn que puede interponer la parte de-
sandada, cuande el Fleno del Tribunal Fiscal revoca, tacbidn en
todo o en parte la resolucidn impugnada que habfa sido recomnoci
da por esta dltima cemo nula.

Igualnmente se tendrd cexmo definitiva para los efectos --
del axparo cualgquier resclucidn que se dicte por Sala Regional,
en una cuestidn rrocesal referente a rescluciones recafdas en -
reclamacidén que haga valer el demandante sobre desechamiento de
una demanda o determinacidn de no tenerla per interpuesta y ---

aquellas determ:inaciones que decreten el sobresei=miento del Ju

[

cio fiscal fuera de la audiencia y cualquiera otra que cause un
periuicio a la parte astora que no pueda ser reparable en la -~-
sentencia Qque se dicte en el negocio.

Cexe la ley de Arparc permite la promecidén del juicio en
contra de las leyves por su proxulgacidn o por su prizer acte de
aplicacidn, en los casos en gque se trata de disposiciones fisca
les que puedan ser controvertidas como contrarias a la Constity

cidn, el amparo gue chviamente tendrd por esa racdn el cardcter



de fiscal, seguird los principios del amparoc contra leyes, aun
cuando no se enderece contra una sentencia en un juiclo fiscal.
De la miama manera cuando agotado aguel ante el Tribunal Fiscal
se enderezase demanda ante la Suprema Corte de Justicia o ante
un Tridbunal Coleglado de Circuito haciendo valer cuestiones de
inconstitucionalidad de la ley aplicada por dicho Tribunal, el
amparo tendrd la miama naturaleza de fiscal, comc la tiene cu-
alquier otro Juiclo de las materias civil, peneal o laboral en-
que se planteen cuestiones de conatitucionalidad,

Por lo que hace a las cuesstiones aobre capacidad, legi-
tizacién y personalidad se siguen las reglas generales de la -
Ley de 1a Materia.

La competencia de la autoridad judicial de amparo preci
sa de algunas consideraciones,

Hemoa de recordar que antes de las reformas que entra~-
ron en vigor a fines del afio de 1968, el amparo en materia fis
cal se tranitd siempre como juicio de dos instancias, por no -
haber disposicidn especial al respecto, no odbstante que la re-
sclucidén final en los juicios fiacales tenfa la caracterfstica
de los negoclos en cateria civil, penal y laboral, pero al lle
varss al cabdo tales reformas se did el cardcter de amparo di--
recto al aoparo en contra del Tridunal Fiscal, y la conpeten--
cia se dividi$, en razdn de la cuantfa, entre la Segunda Sala-
de la Supreca Corte y lcs Tridunales Colegiados de Circuito, -

conforze a lo dispuesto en los artfcules 25, fraccién I, inci-
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so d), ¥y 7a tis, del Capftulo III Bis, fraccién I inciso b), -
de 1a Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacién.

Esa cuant{a fue de quinientos mil pesos al realizarse -
las reformas de 1963, pero en diversa para 1980 se aumentd el-
monto de la cuantfa que determinaba la cuantfa de los amparos-
ante los Tribunales Coleglados de Circuito a la cantidad de un
nillén de pesos,

En realidad el amparo al que se denomina en la Ley como
"Amparo Administrativo", es el Amparo en Materia Fiscal, toda-
vea que fuera de! Tribunal de esa nateria no existe otro tribu
nal administrativo en el ambito federal y en lo referente a ~-
las entidades federativas unicamente existen tribunales fiscal
¥y el Contencioso Administrativo del Distrito Federal, en el cu
al si existen casos que pueden no tener el cardcter especifico
de fiscales.

Kay que advertir igualmente gue se ha otorgado en la ==
iLey Crgdnica, en correlacidn de las disposiciones relativas a-
la competencia de la Sala Administrativa y a los Tribunales Co
legiados, una facultad discrecional para avocarse al conocini=
ento de esos anmparos, de cuantfa indeterminada o cualquiera --
que sea el monto, dentro de los conceptos de importancia tras-
cendente para los intereses de la nacidén, a dicha Sala.

Hay también otra observacidn que hacer a propdsito de -
1a competencia.

S§i se tiene en cuenta que de conformidad con lo dispues
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to en el artfculo 103 de la Constitucidn, solamente los Tribu-
nales de la Pederacidn pueden resolver aobre cuesticnes de =--
constitucionalidad de las leyes del pafs, en tratdndose de dig
posiciones impositivas puede darse el caso de que un particu--
lar después de agotar el medio de defensa que entrafia el jui-~
clo fiscal, conforme a lo diepuesto en el artf{ecule 73, frac---
cifn XI1I, pdrrafo tercero de la Ley de Amparo, acude al juicio
de garantfas mediante el amparo directo ante un Tribunal Cole-
gilado de Circuito y hace valer en &1 conceptos de inconstitu--
clonalidad de la ley que se le hubiere aplicado en el julcio ~
fiscal, puede s{ se desestiman sus conceptos de violacién de -
inconstitucionalidad acudir en revisién, conforme al artfculo-
83, fraccidén V, de la Ley de Amparo, ante la Suprema Corte, --
Pleno o Sala Administrativa para que se decida en definitiva -
sobre la validez de la ley o reglamento federal en que se haya
apoyado una decisidn de la antoridad fiscal, para que se deci-
da en definitiva sobre sus pretenciones,

En ese caso se presenta un supuesto de impugnacién de -
inconstitucionalidad que no se planted ante un juec de Distri-
to come podfa merlo conforme al artfculo 114, fraccicnes I y -
VI, de la Ley de Aoparo, atento a lo dispuesto en el precitado
artfculo 73, fraccién XII de la misma ley.

Por lo que toca a las figuras procesales como términcs,
notifjcaciones, incidentes e inpedimentos se aplican las nore-

mas correspondientes; igual cosa acontece en los casos de im--



=196~

procedencia y sobreselmiento.

Todo lo relativo a improcedencia, sobreseimiento, sen-=
tencias, recursos, incumplimiento de las resoluciones ejecuto-
rias y reglas generales sobre el amparo indirecto y el directo
resultan aplicabdles al amparoc en materia fiscal.

Respecto a la suspencién en el juiclo en amparo directo,
hay que distinguir s{ se ha o no otorgado la suspensién de los
efectos del acto reclamado cuando se trata del cobro de crédi-
toe por impuestos, recargos o sanciones, durante el procedimie
ento oficioso o en el contencioso, en cuyo casc esa suspensidn
se realiza después de dictada la sentencia firme en el Juicio-
fiacal, habrdn de observarse las reglas de aquella institucién
¥ las que se contraen a créditos fiscales conforme al artfculo
135 de la citada Ley de Amparo.

Yen lo que se refiere a la jurisprudencia, habrd que --
distinguir les gue puede constituir la Sala Superior que es o--
bligatoria para que las Salas Regionales y aquella que esta~«=
blezca la Suprema Corte de Justicia, que es obligatoria para -
todas laa Salas del Tribunal Fiscal conforme a las disposicio-
nes de la iey de Amparo.

Respecto al cumplimiento de las sentencias pronunciadas
en el Julcio en Fateria Fiscal, es menester sefialar que desde-
la creacién del Tribunal Fiscal se determind que las sentenci-
as que pronuncilara son simplemente declarativas, lo que deter-

miné que su jurisdiccidn no sea plena, pues carecen del impe~--
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rio para hacer cumplir sus determinaciones; pero en atencidén a-
que esas resoluciones deben ser acatadas por los drganos admi--
nigstrativos demandados al rehusarse al cumplimiento de una sen-
tencia anulatoria que es obligatoria para la autoridad que fue-~
demandada en el juicio fiacal, se da un caso de violacién de ga
rant{as de los art{culos 14 y 16 de la Constitucién Federal, --
por lo que habrd de acudirse a un juicio de amparo, que tendrd-
obviamente el cardcter de fiscal, para obtener el cumplimiento-
de las sentencias fiscales févorables a los particulares ante -
la negativa, omisidn o reaistencia de las autoridades cuyos ac=-
tos resultaron anulados, en los términos y condiclones de las -

gentenclas respectivas de las Salas del Tribunal Fiscal, (130)

4,- La materia fiscal.- Segln lo ha sostenido la juris--
prudencia de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacidn, esta materia estd constitufda por todo lo relativo a
impuestos o sanciones aplicadas con motivo de la infraccién a -
las leyes que determinan dichos impuestos.

Sin embargo, consideramos que esta comprengién es incom-
pleta, ya que dentro de la materia fiscal deben también incluir
se los derechos fiscales y las sanciones que por violacidn a =-
las leyes que los estadlezcan se deban imponer, Vinculando la =~

invocada tesis jurisprudencial y la adicién a que nos acabamos-

(130) Ibidem, pp., 666-669,
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de referir con las definiciones legales que proporciona el Cé=-
digo Fiacal de la Federacidn sobre los elementos o conceptos -

que componen la mencionada materia, ésta abarca la siguiente

4rea:

a).- Impueatos, o sea las contribuclones establecidas

en ley que deben pagar las personas f{slcas y morales que se -
encuentren en la situacidn jurfdica o de hecho prevista por la
misma y que sean distintas de las sefialadae posteriormente, --
(fraccidn I del artfculo 2o. de dicho Cédigo).

b).~ Aportacionea de seguridad social o sea, las contri
buciones eatadblecidas en ley a cargo de personas que son susti
tuidas por el Eatado en el cumplimiento de obligaciones fija--
das por la ley en materia de seguridad social o a las personas
que se beneficien en forma especial por servicios de seguridad
social proporcionados por el mismo Estado. (fraccién II Idem.)

c).- Contribuciones de mejoras, que son las estableci--
das en ley a cargo de las personas f{sicas y morales que se be
neficien de manera directa por obras piblicas. (fraccién IIT -
Idem.).

d).- Derechos, que son las contribuciones establecidas =
en ley por los serviclios que presta el Estado en sus funciones
de derecho piblico, as{ como por el uso o aprovechamiento de -
los bienes del dominio piblico de la Nacidn. (fraccién IV Idem)

Tor otra parte, cabe sefialar que los recargos, las san-

ciones, los gastos de ejecucidn y la indemnizacién a que se re
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fiere el antepemiltimo pdrrafo del artfculo 21 de este Cédigo -
sen acceaorios de las contridbuciones y participan de la natura-
leza de éstas. (fraccidn IV d¥ltimo pdrrafo Idem.).

De la simple enunciacidn que precede se llega a la con--
clusién, por ende, de que el amparc en materia fiascal procede -
contra cualesquiera actos de auteridad que determinen un impues
to, que rijen un derecho fiscal o que impongan alguna sancidén -
econdmica por infraccidén a las disposiclones legales de conteni
de tributario. Por exclusidn, el ampare fiscal no comprende to-
da la variad{sima gama de actes de autoridad de cardcter admi--
nistrative que ne tengam la comprensidn espec{fica anteriormen-
te apuntada.(131)

5.- Principies fundamentales del ampare fiscel.- Estos -
principies conciernen no sélo al amparo administrative, sino al
amparo en general. Sin embarge, como son evidentemente operan--
tes en el juicio de garantfas sobre materia fiscal, creemos per
tinente recordarlos sintéticamente, son los siguientes:

a).- Principio de iniclativa o instancia de parte.- Este
principio se consagra en la fraceidn I del artfculo 107 conati-
tucional en relacidn con el articulo 4o. de la Ley de Amparo, =
en el sentido de que el juiclio de garantfas sélo procede a "ing
tancia de parte agraviada". En materia fiscal por parte agravia

———

(131) Ibidem. pp. 675 y 676.
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da se entiende todo aquel sujeto fisico o moral, de derecho --
privado, piiblico o social, que se afecte por cualquier acto de
autoridad que determine a su cargo un impuesto, le exija el pa
go de un derecho fiscal o el de algin recargo, multe o sancién
econfmica en el 4rea tridutaria, Ademfs, debe observarse que -
para los efectos de la procedencia del amparo en materia fige-
cal, 1a parte sgraviada, es decir, el sujeto legitimado proce-~
salmente para ejercitar la accién conatitucional, no s8lo es -
el causante directo, sino cualquier persona a la que se cause-
dafio o afectacidn con motivo de la emisisn o ejecucién de al--
gdn acto de autoridad que incida en la materia fiscal que ante
riormente hemos demarcado.

b).~ Existencia del agravio personal y directo.- El con
cepto de agravio implica toda afectacidn, dafic, perjuicioc o le
816n que cualguier governado experimente por cualquier acto de
autoridad, E1 agravio, con la equivalencia substancial que se-
acaba de expresar, debe ser pergonal y directo, o sea, que re-
caiga precisamente en una persona determinada sea ffsica o mo-
ral y que su realizacidn sea presente, pasada o inminentemente
futura.

¢).~ Principio de definitividad.- Este principio exige=
‘el agotamiento o ejercicio previo o necesario de todos los re-
curgos lato sensu que la ley que rige el acto reclamado esta--
blezca para atacarlo, bien sea modificédndolo, confirmfndolo o-

revocdndolo, de tal suerte que, exlstiendo dicho medio ordina-
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rio de impugnacién sin que lo interponga el agraviado, el ampa
ro es improcedente,

Este principlo adolece de diversas salvedades o exepcip
nes en materla administrativa y, consiguientemente, en materia
fiscal, que son sobradamente conocidas, pero que, sin embargo,
recordaremos:

La Jurisprudencia de la Suprema Corte ha establecido -~
que "Cuando la reconsideracién administrativa no estf{ expresa-
mente establecida por la ley del acto, no puede tener por efec
to interrumpir el término para pedir amparo y puede desecharse
de plano™. Conforme a esta tesis, cuando dicho medio de defen-
sa no estd consignado legalmente, sino de hecho suela interpo-
nerse, el amparo es procedente contra el acto materia de la re
consideracién, sin entablar previamente &sta.

Sin embargo, en la propia tesis se establece, nue cuan-
do dicha reconsideracifn "es interpuesta dentro de los quince-
dfas sigulentes a la notificacidn del acuerdo y es admitida y-
subetanciada, debe conceptuarse que el término para interponer
el amparo ha de contarse desde la fecha de la notificacidn de-
la resolucidn que recaiga a tal reconsideracidn, pues hasta en
tonces tliene el acto el cardcter de definitivo para los efegc=-~
tos de la fraccién IV del artfculo 107 de la Constitucidn Tede
ral, toda vez que hubo posibilidad de revocarlo o reformarlo”.

Comoc se ve, este dltimo punto de vista de 1a Suprema ==

Corte otorga a loes goternados la posibiiidad de impugnar cual-
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quier acto de las auroridades administrativas no obstante que-
contra €1 hayan interpuesto un medic de defensa que no consig-
ne la ley, como es la reconsideracidn, posibilidad que se esta
blece al atacar la resclucidn que a dicho medio recniga.

. - Otra salvedad que en materia administrativa consagra-~
1a Jurisprudencia de la Suprema Corte respecto del principio -
de definitividad del juicio de amparo, consiste en que, cuando
el acto autoritario sea suaceptidle de impugnarse por dos o --
nds recursos cuyo ejercicio se selecclone por el agraviado, no
es necesario que ae agoten ambos antes de entablar la acciédn -
constitucional.

- Hemos afirmado reiteradamente, que la obligacién del-
agraviado para promover los recursos o medios de defensa lega-
les contra el acto de autoridad que lo afecte, antes de inter
poner ¢l amparo, sélo es operante cuando aquéllos se institu-~
yan en el ordenamiento que debe regir dicho acto. Ahora bien,
sl en el pandamiento escrito en que se contenga el acto recla
mado no se cltan los fundaxentos legales o reglamentarios en-
que se dase, el agraviado no estf obligado a interponer, pre-
viamente al amparo, ningin recurso o medio de defensa, aunque
en realidad ssté previsto legalmente. Esta salvedad al princi
pio de definitividad del juicioc de amparo se justifica plena-
mente,ya que, ante la ausencia de todo fundamento legal o re-
glamentario, el agraviado no esti en condiciones de saber qué

ordenaciento norma el acto de autoridad, ni por ende, qué re-
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cursos o medios de defensa legales tiene a su disposicién para
combatirlo.

La citada excepcidn al principio de definitividad deri-
va 18gicamente de la obdligacidn que tienen todas las autorida~
des del pafs, incluyendo a lae administrativas, de fundar y mp
tivar legalmente sus actos en observancia a la garant{a de le-
galidad consagrada en el artfculo 16 de la Constitucidn, invo-
cando en el mandamiento eacrito los preceptos normativos que ~
les sirvan de apoyo y exponiendo las razones de aplicabilidad-
de &stos al caso concreto donde tales actos vayan a cperar. La
desobediencia a ese imperativo constitucional, como reiterada-
mente 1o ha sostenido la Suprema Corte, coloca al gobernado en
un estado de Indefensién, en el sentido de no saber en qué ley
ae funda la autoridad para afectarlo ni qué recurso o medio de
defensa jur{dico pueda hacer valer contra el acto de afecta---
cifn correspondiente, por lo gue la preservacién regpectiva sd
lo puede lograria rmediante el amparo,

- Otra excepcidén Al principio de definitividad respecto
de los juicios de amparo que versen sobre materia administrati
va, la instituye el propio artfculo 107 constitucional en su -
fraccién IV, y consiste en que el agraviado no estd odbligado a
entablar ningdn recurso, juicio o meiio de defensa legalmente-
establecido contra el acto de autoridad agraviante, si con mo-
tivo de su interposicidn, la ley que lo rijJa exige mayores re-

quisitos que loa previstos en la Ley de Amparo para otorgar la
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suspensién o, por mayorfa de razdn, si dicho recurso o medio -
de defensa legal no auspende los efectos del aeto impugnadle,

La Ley de Amparo, en la fraccidn XV de su artfeculo 73,
corrobora la citada salvedad al principlo de que tratamos.

Debemos enfatisar que la salvedad de que tratamos sdlo-
opera cuando los actos administrativos que se impugnen sean --
susceptibles de suspenderse, es decir, que no sean negativos -
ni, por ende, ejecutables, pues Unicamente en este supuesto se
da la condlcidn sodre la que tal salvedad ce sustenta. De esta
consideracidn se infiere que los recursos legales ordinarios o
medios de defensa legales que existan contra actos de cardcter
negativo, s{ deben promoverse antes del ejercicio de la accidn
de axparo en obtsequio al principlc de definitividad.

- Tanbién en amparo sobre materia administrativa existe
la salvedad de que cuando los actos emanados de algin procedi-
miento afectan a terceros extrafos a €1, éstos no tienen la --
obligacidn de interponer ningin recurso ordimario, sino que --
pueden impugnarlce directamente en amparo,

- F1 Irizer Tribunal Colegiado del Frimer Circuitc en -
Materia Administrativa ha estadlecido jurisprudencia en el sen
tide de que cuando se 1mpugnen actos de autoridad por las vio-
laciones directas e inmediatas que cometan contra las garant{-
as constitucionales del goternado, o sea, sin que su inconsti-
tucionalidad dependa de la infraccidén a leyes o normas jurfdi-

cas secundarias, es decir, de la contravencifn de la garantfa-
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de legalidad por aplicacién indeblda de $stas, el agraviado no
tiene la obligncidn Je agotar ningdn recursc o medio de defen-
aa legal contra tales actos, sino que puede atacar €stoa me--=
diante la acclén de amparo.

d).- Trincipio de estricto defccho.- Eate principio ob-
viamente no rige la procedencia del amparo sino que impone una
norma de conducta al drgano de control consistente en que, en-~
los fallos que aborden la cuestlénu constitucional planteada en
un Juiclo de garantfas, sélo debe anallzar los conceptos de --
violacién expuestos en la demanda respectiva, sin formular con
sideraciones de inconstitucicnalidad de los actos reclamados -
que no se relacionen con dichos conceptos. .

El menciorado principio es operante en el juicio de am-
paro sobre materia fiscal, sin que proceda la supiencia de la-
queja, salve que los actos reclamados se funden en leyes decla
radas inconstituclionales por la jurisprudencia de la Suprema -
Corte, as{ cono en el supuesto de que dichos actos afecten los
,derechos o intereses jurf{dices de los menores de edadi o incapa

citados,.
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6.~ las partes en el amparo fiscal

a).- Quejosos.~ El quejoso, es el gohernado que ha sufri
do un agravio en su esfera jur{dica provenieate de cualquier ac
to de autoridad. El elemsnto personal que {ntegra sl concepto -
de quejosc estd constitufdo por cualquier gobernadsc, La ldea de
gobernado equivale a la del sujeto cuya esfera puede ser mate--
ria u odjetc de alzdn acto de autoridad, total o parcialmente,

Ahora bien, cozo gobernadoa, es decir, como sujletos cuya
esfera puede ger afectada total o parcialzente por un acto de -
autoridad, pueden ostentarse tanto las personas ff{eicas (indivi
duos) como las personas mcrales de derecho privado (sociedades-
y asocclaciones de diferente especie): de derecho social (sfndi-
catos y cowunidades agrarias}; organismos descentralizados y ==
personas morales de derecho piblico, llaradas también perscnas-
morales oficiales.

La condicidn de guejoso que puede tener todo individuo,-
se deriva de la titularidad que tlene de las garantf{as indivi--
duales consagraias en la ley fundamental, y dada su condicidn -
de godernado.

Ia titularidad de la accifn de amparo en favor de las --
perscnas morales de derecho privado, es decir, su condicifn de-
quejosos en o1 juicio constitucicnazl, estd consignada expresa--
mente en el artfculo Ba de la ley de amparo, que establece gue-
podrdn solicitar la proteccidn federal mediante sus leg{times -
repregentantes,

Bn cuanto a 1a procedencia de la accifn de amparo en fa~
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vor de las personas morales de derecho social y de los organig
mos descentralizados, aquella se deriva del carfcter de gober-
nados que pueden ostentar frente a un acto emanado de algsn ér
gano estatal que afecte su esfera jurfdica total o parcialmen-
te. A tftulo de gobernados, las personas morsles de derecho 80
clal y los organismos descentralirados gozan de las garant{as-
individualea gue otorga la Constituciédn Federal, pues el con--
cepto de individuo que se emplea en su artfculo primero, dedbe-

) jurfdicamente identificarse con la idea de gobernado que hemos
expuesto. Por tanto, sl dichas personas o los cttados organis-
mos resienten en su esfera jurfdica un actc de autoridad (lato
sensu) que estimen violatorio de alguna garantfa individual, -
tienen expedita la aceidn de amparo para impetrar la protec---
cién de 1la Justicia de la Unién, es decir, pueden ostentarse =
como que}osos en el julcio constitucional respectivo.

Por lo que concierne a las personas morales oficiales o
perscnas morales de derecho piblico, la procedencia de la ac--
cidn conetituclonal en su favor y, por ende, el carfcter de --
quejosos que pueden tener en un juicio de amparo, se previene-
expresamente en el artfculo § de la Ley de la Hateria,

De acuerdo a las consideraciones gue se acatan de formu
lar, en el amparo fiscal los quejlosos pueden ser cualesquiera-
gobernados que resientan algfn agravic proveniente de todo ac-
to de autoridad que {incida dentro de la cateria fiscal gue con

antelacidn henos pretendido demarcar, Sin embaigo, surge la --
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cuestidn conzistente en determinar sl como quejosos pueden fi-
gurar en el Juicto de amparo las autoridales flscales que asu-
man la condici{dén de governados frente a cualquler otro 6rgano-
del Eatado. Tal sucede, en los caros en qite el Tribunal Fiscol
de 1a Pederacidn o algdn otro Tribunal Administrative dicta. --
sentencia declarando la nulidad de las resoluciones emitidas -
por lae auleridader demandadas en el proceso corresponldiente.=
Contorme a las ldeas tedricas que hemos externado y que deri--
van de la naturaleza misma del concepto de quejoso, dichas au-
toridades ni estarfan legitimadas para promover el juicio de -
amparc contra la referida sentencia, o obstante, la jurispru-
dencia de la Suprema Corte ha establecido que el Fisco no es =
titular de la acclién de ampare, argumentando gue "Bl fisco, --
cuando usa su facultad soberana de cobrar impuestos, multas u-
otros pagos fiscales obra ejercitando una prerrogativa inheren
te a su soderanfa, por lo cual no puede concebirse que el po--
der pida amparo en defensa de un acto del propio poder. Y esto
eg evidente, pues cuando ante el Tribunal Fiscal de la Federa-
cién ocurre el Fisco Federal, o sea, el Estade, por conducto -
de uno de sus &érganos, sl es verdad que acude come parte 1iti-
gante, tamdién lo es que el acto gue defiende no difiere del -
acto genuino de autoridad, el cual no puede ser considerado co
mo un derecho del homtre o coms una carantfa individual, para-
el efecto de que la autoridad gue lo dispuso estuviera en apti

tud de defenierio mejiante el juicio de amparo, como sl se tra
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tara de una garantfa Individual suya®.

Tambidn existe otra tesis Jurieprudencial que establece la im-
procedencia del julclo de amparo en favor de la Secretarfa de-
Hacienda contra laes resoluciones que dicte el Tridbunal Fiscal-
de la Federacifn, Invocdndose que al Estado no puede concep---
tuarsele como titular de garantfas individuales cuando obra =--
con el cardcter de entidad sobcrana o defendiendo un acto de -
autoridad, como es el cobro de impuestos, multa u otros pagos-
fiscales,

Como se puede deducir de las dos tesis jurlsprudencia==
les a que nos referimos, la improcedencia del julcio de amparo
en loe casos a que aluden se establece en razén de la fndole -
de 1a persons que podrfa ser sujeto activo de la accién consti
tucional, tomande como base o criterio la circunstancia de que
al Estado no se le pueden violar garantfas individuales, ya ==
que no ees titular de las mlamas, por lo que es dadle concluir-
que los puntos de vista de la Suprema Corte acusan una improce
dencia constitucional del juleio de garantfas, al apuntar la -
no suaceptibilidad de contravencién al objetc tutelado por ---
nuestro medio de contrel, consignado en la fraccidén I del artg
calc 103 constitucional.

t).~ Autoridades respongadles.- La idea de autoridad -~
responsable se contiene en ¢l artfculo 11 de le Ley de Amparo,
al establecer que tlene dicho cardeter toda autoridad gque die-

ta, ordena, ejecuta o trata de ejecutar la ley c el acto recla
v -
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mado. La jurisprudencia de la Suprema Corte, corroborando lo -
dispuesto en dicho precepto, ha considerado como autoridades -
responsables no sélo a la autoridad superior que ordena el ac-
to, aino también a las subalternas que lo ejecutan o tratan de
ejecutarlo,

Los conceptos legal y jurisprudencial de autoridad res-
ponsable son evidentemente aplicables tratdndose del amparo en
materia fiscal. En efecto, en é1 tiene dicha calidad procesal-
todo drgano del Estado que emita el acto autoritario que inci-
da dentro de la materia fiseal que demarcamos con anterioridad
as{ como el que realice los actos de ejecucidén del acuerdo, re
solucidn o decisidn que emita o haya emitido en la propia mate
ria, Es obvio que cuando se trata de sentencias dictadas por -
cualquier Tribunal Fiscal, sea federal o local, este cuerpo se
r4 la autoridad responsable en el Julcio de amparo directo que
contra ellas promueva el agraviado o quejoso ante la Suprema -
Corte o ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente, se-
gin el caso, lo que no amerita mayor comentarlo.(132)

c)s~ Tercero perjudicado.=- El tercero perjudicado es el
sujeto que tiene interds jurfdico en la subsistencia del acto-
reclamado, interés que se revela en que no se conceda al quejo
so la proteccidén federal o en gue se sobresea el juicio de am-

paro respectivo. Por interés jurfidico, debe entenderse, segiin-

(132) Ibidem. pp. €82-684.
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la dootrina y la Jurisprudencia en nuestra materia, cualquier-
derecho subjetivo que derive de loe actos de autoridad que se-
combatan o que €stos hayan reconocido, declurado o constitufdo.

La posicién que el tercero perjudicado ocupa como parte
en el proceso de amparo es similar a la de la autoridad respon
sable, puesto que amhos sujJetos persiguen las mismas finalida=
des y propugnan idénticas pretensiones, consistentes, en la ne
gativa de la protéccién federal o en el sobreseimiento del jui
cio por alguna causa de improcedencla,

En su calidad de parte, el tercere perjudicado tiene tg‘
dos los derechos y obligaciones procesales gque incumben al a--
graviado y a la auteridad responsable, pudiendo en consecuen--
cln, rendir pruebas, formular alegaciones e intarponer recur=--
80S.

For lo que atofie al amparo en materia fiscal, el terce-
ro perjudicado puede eer, insélitamente, cualquier sujeto cu--
yos intereses jurfdicos resulten ‘eneficiados por los actos de
antoridad fiscal que se reclamen, o que hubiere gesticnado en-
su favor tales actos, (artfeulo 5a. fraccidn IIT inciso ¢) de-
la Ley de Amparo).

Tor otra parte, los mismos 8rganos fiscales del Estado-~
pusder ser terceroz perjudieados cn el juicio uni-instancial -
de garantfas en su cardcter de contrapartes del guejosc en el-
julctio fiscal en que se hublese pronunciado la sentencia recla

mada croveniente del Tridunal Fiscal respectivo, y ror lo gue-
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atafle a log fallon que emitp el Tribhunal Fiscal de la Federa---
cidn que sean impugnadles dentro de dicho tipo procedimental de
amparo, tal calidad proceaal {invariadblemente lo tiene la Secre-
tarfa de Hacienda segiin 10 ha establecido la jurisprudencia de-
1a Suprema Corte,

d).~ El Ministerio Pidblico Federal.- Conforme a la frac-
clén IV del artfculo 5o, de la Ley de Amparo, el Ministerio Pi-
blico Federal es parte en todo julclo de garantfas, incluyendo,
evidentemente, el fiscal, La intervencién concreta que dicha -~
institucién tlene en el juicio de amparo se basa precisamente -
en &1 fin primordial gue debe perssguir, consistente en velar -
por la observancila del orden constitucional y, especificamente,
en vigilar y propugnar el acatamiento de los preceptos constitu
cionales y legales que normen o deban normar la actividad de --
las autoridades responsabdles.

El menosprecio que por el Ministerioc Pdblico Federal tu-
vo tradicionalmente la Surrema Corte tratdndose de su interven-
¢idén como parte en el juicio de amparo, ha sido eliminado por -
diversas reformas que se han intreoducido a la Ley de la Haterla
En la mds reciente, contenida en el Decreto Congresional de 20-
de diclemdre de 1379, publicado en el Diarlo Cficial de la Tede
racién el 7 de snero de 17120, se corrobora en favor de la men--
cionada institucién social la aludida calidad procesal. Fsta ==
circunstancia es muy saludable tratdndose del juicio de amparc

en materia fiscal, en atencidn a las importantes y muchas veces
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trascendentales intereses econdmicos nacionales que suelen deba
tirse en la via constitucional, primordialmente cuando los ac--

tos reclamados sean leyes flscalea.(133)

7.- E1 amparo indirecto en materia fiscal.- Este tipo de
amparo procede contra cualquier acto de autoridad que no sea =~
sentencia definitiva civil, penal, administrativa o 1aborai -——
(laudo),

La accién del amparo indirecto o bi-instancial se enta--
bla ante los jueces de Distrito como drgancs de primera instan-
cia. Aesta competencia se refiere el articulec 114 de la Ley de-
Amparo que establece los casos de procedencia de dicho tipo pro
cedimental del juicio de garantfas y cuya referencia vamos a en
focar en torno a la materia fiscals:

a).- Fraceidn I.

Esta fraccidn establece que el amparo se pedird ante el-
Juez de Distrito, contra actos que por su sola entrada enAvignr
o con motivo del primer acto de aplicacidn, causen perjuicios -
al quejoso.

Como se ve, cuando se trate de disposiciones legales en-
materia fiscal que sean autocaplicativas, contra ellas procede -
el amparo indirecto, as{ como contra los actos de aplicacidn de

las mismas,

(133) Ibidem. pp. 682-688.
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Ia cltada fraccidn, deriva de la preseripcién congtitu-
clonal contenlda en 1a fraccidn VII del artfculo 107 de la Ley
Suprema, que consigna ln competencia de los jJueces de Distrito
en el conocimiento del Juicio de umpare,

b).-~ Fraccidn II.

Esta fraccién previene que el amparo se pedir{ ante el-
Juez de Dlatrito contra actens que no provengan de tribunales -
Judiclnles adminlatrativos o del trabajo, agregando que en es-
tes casce, cuando el acto reclamalo emane de un procedimiento-
seguldo en forma de Juicio, el amporo sdlo peivd promoverse—--
contra la reseclucidn definitiva por violaciones cometidas en -
la misma resclucidn o durante el procedimiento, si por virtui-
de éstas dltimas hublere quedado sin defensa el quejoso o pri-
vado de los derechos que 1a ley Jde la materia le conceda, a no
ser que el amparo sea prcmevido por persona extraiia a lao cone=
troversia.

El criteric que sirve de base a esta disposicién para -
imputar la competencia a leos Jueces de Distrito, consiste en -
la naturaleza formal de las autoéidadea, contra cuyos actos se
enderece el anparo, ¢ sea, on los cascs de que éstas sean di--
versas de las judiciaeles o e los tridbunales del trabajc.

De ellc se concluye gue si lcs actos provienen de cual-
quier auteridad adcinistrativa o leglslativa, formal u orgdni-
camente cousilerada, y con independencia de la fndole de tales

actos, el juiclo de amparo lede pronoverse ante un Juez de Dig
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trito, comprendiéndose en este supuesto de procedencia del am-
paro indirecto, la hipStesis en que se reclame una ley hetero,
aplicativa, segdn advertimos anteriormente,

Cuando el acto que se impugne de una autoridad adminise.
trativa se realice aisladamente, es decir, gque no sea procedi~
mental, o que no derive de ningdn procedimiento seguido en for
ma de julclo contra el agraviado, la accién constitucional lo-
combate en s{ mismo.

Tor lo contrario, cuando se trate de actos de avtoridad
administrativa, que tengan lugar dentro de un procedimiente --
que se ventile ante ella en forma jurisdiccional, el amparo --
contra ellos es improcedente, o sea, cuando se impugnen indivi
duslmente, pues con toda claridad, la dlsposicidn legal que --
examinamos establece que las violaciones que dichos actos co-
metan y, que dejen sin defensa al quejoso o que lo priven de -
los derechos que la ley de la materia le conceda, sélo pueden—
combatirse al promoverse el juicic de garant{as contra la reso
lucién definitiva (esto es, atacable por ningdn recurse o me~-
dio de defensa legal ordinario} que en el mencionedo procedi--
miento se dicte.

Por otra parte, cabe sefinlar, que contra los actos que-
se registran dentro de tal procedimiento y que originen las -=
violaciones anteriormente aludidas, no existe necesidad de pre
parar, en los términos del articulo 161 de la Ley de Amparo, =

1a accidn constitucional que oportunamente se ejercite contra-
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la resolucién definitiva correspondiente, pueato que los invo=-
cados preceptos sc refleren especffica y exclusivamente al am-
paro directo o unl-instancial, o sea, al que sc entabla contra
gentencias definitivas.

La improcedencia del amparo contra actos de un procedi-
miento que se aiga en forma de Juiclo ante autoridades admlnig
trativas, adoleco de la salvedad de que, gl tales actcs afec--
tan a personas ajenas a dicho procedimiento, la accién consti-
tuclonal es ejercitalble contra elles en s{ mismos, sin necesi-
dad de que el tercero afectado espere o que e dicte la resnlu
c¢idn definitiva que corresponda.

En afntesis, la procedencia del anparo indirecto en el-
cago que contempla la fraccifn II del artfculo 114 de la Tey ~
de Amparo, comprende los signientes supuestos:

- Cuando se reclamen actes alglados © no procedimenta--
les provenlentes de autoridades distintas de las judiciales -~
(autoridades administrativas y legislativas); o de los iribuna
les del trabaje.

- Cuand~ se ataguen en vfa de amparo actes dentro de un
precedimienio que jurisdiccicnalmente re ciga ante autoridades
administratives, j}bl4ndc;o impugnar las violacicnes gque pro--
duzean, al ejercitarse la accién constitucienal contra la reso
lucidn detinitlva gue a dicho procedimlento recaiga, salvo que
tales actes afecten a perscnas sjenas al citade procedimlento,

en cuyo cas: ron imrugnadies en s{ rilsmos por el tereero afec-



=217~

tado. Debe advertirse que dichas autoridades deben ser diastin-
tas de los tridunales adminiatrativos, es decir, de los Srga--
nos del Estado que se hayan lnstituido con la finalidad primor
dial de dirimir controversias o conflictos entre la administra
clén pidblica y los particulares, y que estén organizados y ac-
tfen por modo auidnomo de cualquier entidad estatal administra
tiva, como el Tribunal Flacal de 1a Federacidn o el Pribunal -
de lo Contencloso Administrativo del oDlatrito Federal por ejem
plo, contra lap sentencias definjtivas que pronuncian procede~
€l emparo directo y no el indirecto (artfculo 107 constitucio-
nal, fraccifn V ineiso b),

- Cuando se reclame la resolucién definitiva pronuncia-
da en dicho procedimiento por una autoridad administrativa, --
combatiendo violaciones cometidas en la miama,

Respecto al caso de procedencia del amparc indirecto --
que estadlece la fraceidn II del artfculo 114 de la Ley respec
tiva, eun torno a la materia fiscal, cuando no se impugnan uc==-
tos aislados, es decir, actos de autoridad que no formen parte
de algtin procedimiento tributarie; es importante sefialar que -
el segundo pdrrafo de dicha fraccién II, no tiene aplicacién -
cuando se trate de los procedimientos oficiosos que se venti--
lan ante las auioridades fiscales para la determinacién de al-
gin impuesto, en virtud de que contra la resolucidn que los -=
culmina procede el juicio de nulidad ante el Tridunal Fiscal -

de 1a Federacifn o ante los tritunales administrativo-{iscales
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de los Estados, segin el caso, juicio que, por implicar un me-
dio ordinario de defensa legal, debe de substanciarse y deci--
dirse antes del ejercicio de la accidn de mmparo. En estas con
dlciones, por la via constitucional la resolucidn impugnable -
por el citado medio ordinario de defensa legal no es atacable-
en amparo indirecto, pese a lo que previene la disposicidn le-
gal citada, toda vez que el contribuyente agraviado debe promo
ver contra ella el indicado juicio. Por consiguiente, la invo-
cada dispesicidn lega) no es aplicable a los procedimientos --
que se sigan ante las autoridades fiscales, salvo que de ellos
se deriven actos que causen agravio a cualquier sujeto distin-
to del contribuyente propiamente dicho, o sean de imposible re
paracidn.

¢),- Fraccién III.

Conforme a esta fraccidn, la procedencia del amparo in-
directo o bi-instancial se basa en 1a circunstancia de que los
actos que se reclamen y que emanen de una autoridad judicial,-
sean ejecutados fuera de juicio o después de conclufdo éste.

Ahora bien, la Suprema Corte ha sentado jurisprudencia-
en el sentido de que por juicio para los efectos del amparo, -
debe entenderse el procedimiento contencioso desde que se ini-
cia en cualquier forwa, hasta que queda la sentencia definiti-
va.

De acuerdo con esta consideracidn jurisprudencial, el -

amparo indirecto o bi-instancial procederia sélo contra los ag
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‘tos emanados de una auteridad judicial que se realicen con pos
terioridad Al acto o momento en que se consume la ejecucifn de
la senteuncla definitiva, Por ende, no serfan materia de dicho-
amparo aquellos actos en que conaista la ejecucidn de dicha re
solucifn, puesta que, segin el criterio de la Corte, forman -~
parte del juicioc,

El tercer pdrrafo de la fraccién TII del artfculo 114 =
de la Ley de Amparo establece que tratdndose de remates, sélo-
podrd promoverse el julcio contra la resolucién definltiva en-
que se aprueben o desaprueben, Esta dieposicién no es tan ro--
tunda como aparentemente se ostenta, pues la Suprema Corte ha-
establecido en su Jurlasprudencia que sélo rige respecto de la-
parte en ol procedimiento de remate y no por lo que concierne-
a terceros extrafios al mismo.

Tor consiguiente, la persona ajena al procedimiento de=-
renate no tiene la obligacién de promover el julcio de amparo-
indirecto contra la resolucidn definitiva recafda en el mismo-
que apruebe o desapruebe el remate, sino directamente contra -
cualquier acto que la afecte,

Tratdndose del amparo indirecto en materia fiscal, la -
dispoaicidn legal que hemos comentado se aplica con la modali-
dad de que los actos contre los cuales procede la accién cons-
titucional respectiva no provienen de ninguna autoridad judi--
cial sino de las autoridades flscales. En efecto, los tribuna-

les de 1o contenciosc-administrativo son drganos Jjurisiicciona
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les de annlacidn de las resoluciones que ante ellos se impug--
nen por ou ilegalidad., As{ por ejemplo, el Tribunal Fiscal de-
la Federacién se contrae, en cuanto a sus funciones, a dictar-
la sentencia anulatoria de la decisidn o acuerdo fiscales que-
ante €1 se hubiesen impugnado por el contribuyente agraviado,-
que se convierte en actor en el juicio respectivo. Dicho Tribu
nal no realiza ningdn acto de ejecuciédn de sus propioc falles,
pues en el aupuento de que el cumplimiento de Sstos se traduze
ca en actos ejecutivos, An el amparc que contra ellos se inter
ponga figurardn como autoridades responsables las mismas auto-
ridades que hayan tenido el cardcter de demandadas en el cita-
do Juicio.

d).- Fraccidn IV,

Conforme a esta fraccidn, el amparo indirecto o bi-ins-
tanciel procede "Contra actos en el juicio que tengan sobre --
las personas o las cosas una ejecucidn que sea de imposible re
paracién®. Interpretando literalmente esta disposicidn legal,-
ae concluye que el factor determinante de la impugnabilidad en
vfa de amparo de una resolucién que se dicte dentro de juicio,
sin que el agraviado Jeba esperar a que en €ste se pronuncie -
el fallo definitivo, consiste en la irreparabilidad material -~
que su ejecucién pueda tener scbre las personas o las cosas. =
En otras paletras, de acuerdc corn los términos en que estd con
cebida 1s fraccién IV del artfculo 114, el amparo indirecto es

procedente para evitar que, por un acto judicial, ee produzcan
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altuaciones fisicamente Irreparables para las partes o para -=-
los hienes materia de controversia, pues no es otro el pentido
que debe atribuirse al texto de la prevencidn legal respectiva

Con referencia a 1a materia fiscal, lon actos de imposi
ble reparacién Adentro del procedimiento oficioso y, excepcio=-
nalmente del jurlsdiccionnl. pueden consistir en aquellas de-~
terminaciones que, al ejecutarse, originen molestias y daflos -
materiales, econdmicos o morales al causante, que no pucdan ==
ser reparados dentro de 1a secuela procesal ni al través de --
los recursos legnles procedentes. En otras palabras, por actos
de imposible reparacidén dentro de un procedimiento fiscal se -
deben entender aquellos cuyas consecuencias subsistan en detri
mento del agraviadoe produciendo la damnificacién anterlormente
menclionada, sin que tales consecuencias desaparezcan al revo--
carse o modificaree el acto causal del cual emanen,

Por via de ejemplo de "acto de imposidble reparacién” en
materia fiscal, deben considerarse las Srdenes queAdentro del-
procedimicnto tribdutario dicten las autoridades fiscales para-
sus ingpectores, ejecutores o auditores impidan al contribuyen
te el normal funcionamiento de su actividad mediante una serie
de medidas ccactivas que pudieren desembocar en la congelacidn
de fondos, depdaitos cuentas bancarias, Es evidente que a¥n en
el supuesto de gque el procedimiento tributario concluya con --
una resolucién favorable al contribuyente, los dafios y perjul-

cios que tales medidas le hubieren ocasionado serfan irrepara-



-222-~

blea, por lo que contra los actos que las hubieren ordenado ~--
procede el amparo indirecto o bi-inatancial, observdndose el ~
principio de definitividad en los términos exéueatos anterior-
mente.

e).- Fraccidn v,

Conforme a ella, el amparo indirecto o bi-instancial es
procedente en favor del tercero extrafio a un juicio, que sea -
afectado por actos que se ejecuten dentro o fuera de é1, )

Dispone al respecto la fracecidn cltada: "El amparo se -
pedird ante el Juee de Distrito: ...V, Contra actos ejecutados
dentro o fuera de juiclio, que afecten a personas extrafas a £1,
cuando la ley no establezca a favor del afectado algin recurso
ordinario o medio de defensa que pueda tener por efecto modifi
carlos o revocarlos, siempre que no se trate del juicio de ter
cerfa",

El tercerc extrafioc a un juicio es aquella persona moral
o f{sica distinta de los sujetos de la controversia que en &1-
se ventila., Por tanto, la idea de "“"tercerc extrafio" es opuesta
a la de "parte"™ procesal,

Desde luego, los causahabientes de alguna de las partes
en un juicio no deden reputarse como terceros extrafios a éste,
por lo que, contra los actos que en el procedimiento respecti-
vo se realizan, no pueden interponer el amparec indirectec con -
fundamento en la disposicidn legal que comentamos, & no ser =-

que dichos actos revistan el cardcter de "actos de imposible -
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reparacién" cuyo concepto estudiamos en el inciso anterior.

Segiin 1o ha establecido la Suprema Corte, debe conside-
rarge "tercero extrafio a un juicio", el sujeto demandado que -
no hudbiese sido legalmente emplazado para contestar la demanda
nl se apersona en un procedimiento que afecte sus intereses, .
porque la consecuencia de semejante situacidn es la imposibili
dad de ser ofdo en defensa.

La citada fraccidn consagra por lo que atafle a los ter-
ceros extrafios a un juiclio como titulares de la accidn de ampa
To indirecto, el principio de definitividad del juicio de ga--
rant{as, puesto que establece la obligacidn de que el interesa
do agote los recursos o medios de defensa ordinarios pertinen-
tes para atacar el acto procesal que lo agravie, antes de acu-
dir a la via constitucional. La posibilidad de que el tercero-
extrafio interponga tales recursos o medios de defensa ordina=-
rios es insdlito, ya que, generalmente, las leyes adjetivas sd
lo conceden la legitimacidn procesal respectiva a las partes =
en un juicio, veddndola a toda persona que no es tal.

Sin embargo, pese a dicha prevensidn legal, la jurispru
dencia de la Suprema Corte ha sostenido claramente que el ter-
cero extrafio a un Juiclo, cuyos intereses juridicos o derechos
se afecten por un acto que se realice en el, no estd obligado-
a promover ningin recurso o medio de defensa legal.

La hipétesis de procedencia del amparo indirecto o bi--

instancial a que se refiere la multicitada fraccidén, es perfec
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tamente aplicable a la materia riscal, en el sentido de que, ~
cuando se trate de actos que emanen de un procedimiento o que-
ge regigtren en €1 y que afecten a sujetos distintos del con--
tribuyente, o sea, que sean extraflos a é1 por no existir la re
lacién de causahabiencia a que hemos aludido, la accién conati
tucional puede entablarse sin que el agraviado esté obligado a
interponer ningiin recurso ordinario.

f).~ Fraccién VI.

Esta fraccién que seflala la Ultima hipdtesis de proce--
dencia de amparo indirecto o bi-~instancial y, por ende, 1la com
petencia de los jueces de Distrito en su conocimiento, estable
ce que la aceidn respectiva se puede deducir, "Contra leyes o-
actos de la autoridad federal o de los Estados, en los cases -
de las fraccliones II y IIT del artfeculo 1o. de esta ley." Este
precepto es el reglamentario de las rraccion;s IT y 1II del ar
ticulo 103 constitucional, que consignan la procedencia del --
Jjudclo de amparo por "invasién de soberanfas." El quejoso en -
este caso no es el Estado o la Federacién cuyas érbitas de com
petencia se vean vulneradas reciprocamente, sino el individuo,
la persona ffsica o moral a quien se le infiere un agravio por
medio de esa vulneracidn de competencias, adoptando la accidn=
constitucional respectiva la forma procesal de amparo indirec-
to o bi-instancial ante un Juez de Distrito. En cambio, cuando
no es el particular agraviado quien ataca el acto en que hubie

ra traducido la invasién espec{fica del sistema de competen---
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cias entre las autoridades federales y locales, 8lno la Federa
cién o un Estado los que como entidades polfticas impugnan la-
actuacidn lesiva de su competencla respectiva, el medio correg
pondiente no es el juicio de amparo, sino una acoidn sui géne-
ris de 1la que conoce la Suprema Corte en tridunal pleno, de -~
acuerdo con lo establecido por la fraccién II del artfculo 11-
de 1a Ley Org4nica del Poeder Judiclal Federal, Tor consiguien-
te, la fraccién VI del artfculo 114 de la Ley de Amparo se con
trae al caso en el que es el particular quien, mediante el Jui
clo de amparo, impugna la ley o el acto en que se haya traduci
do la invasién de scheranfas entre las autoridades federales y
locales.

ILa impugnacién de lae leyes fiscales en v{a de amparo -
indirecto o bi-instancial se registra conforme a la hipétesis-
que comentamos, en los casos en gue alguna 1egislatur; local -
expida un ordenamiento tributario decretando impuestos cuyo eg
tablecimiento es exclusivo del Congreeo de 1la Unién en los tér
minos de la fraccidén XXIX del artfcule 73 constituéional, o =--
gea, contribuciones sotre comercio exterior, sohrevaprovecha-—
miento y explotacidn de los recursos naturales comprendidos en
los pdrrafos 4 y 5 del artfculo 27 constitucional, sotre insti
tuciones de crédito y sociedades de seguros, sobre servicios =
pdblicos conceslonados o explotados directamente por la Federa
cifn, sobre energfa eléctrica, produccidn y consumo de tabacos

labradoe, gasolina y productos derivados del petrfleo, ceri---
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llos y fosforos, aguamiel y productos de su fermentacidn, ex--

plotacidn forestal y sobre produccidn y consumo de cerveza.

8.- E1 Amparo Directo en Materia Fiscal.- Fste tipo pro
cedimental de amparo, procede ante la Suprema Corte o ante los
Tribunales Colegiados de Circuito contra sentencias definiti--
vas que se dicten en los procesos de cardcter fiscal por los -
tribunales respectivos. Ia idea de sentencia definitiva, para-
los efectos de la procedencia del Jjuicio uni-instanclal de ga-
rantfas, se define en el artfculo 46 de la Ley de Amparc como-
el fallo que decide el Juicio en lo principal y respecto del -
cual las leyes comunes no concedan ningin recurso ordinario --
por virtud del que pueda ser modificado o revocado. lLa mencio-
nada concepcién legal proporciona los siguientes elementos que
necesariamente deben concurrir para calificar a una resolucién
como sentencia definitiva impugnable en amparo directo:

a).- Que decida la controversia fundamental o principal
en el juicio en que se dicte. Conforme a este elemento, no son
por ende, sentencias definitivas, las resoluciones que diriman
una cuestidn incidental o accesoria dentro de un procedimiento
Jurisdiccional, o sea, las sentencias interlocutorias, aungue=-
pongan fin a la contienda, puesto que no dilucidan las preten-
sjones primerdiales de las partes.

Desde el punto de vista de su materia decisoria, la de-~

finitividad de un fallo consiste en que éste dirima la contien
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da fundamental, diclendo el derccho sobre la accidn y sodre -
lag defenseas y cxcepclones opuentas, sin que se comprenda, den
tro de dichos elementos, a las resoluciones que decreten el so
breseimiento del juicio respectivo, contra las que procede el=-
amparo bi-i{nstancial. Cabe recordar que ese fenémeno se regis-
tra frecuentemente en los procesos contencioso-adminictrativos
conforme a lao leyes que los vigen.

b).- Que contra la menclonada resolucidn no proceda nin
gdn recurso legal ordinario que persiga como objeto su revoca-
cién o modificacidn, bien porque las leyes comunes no lo esta-
blezcan, o porque los interesados hublesen renunciado a 41, eg
tando permitida 1la renuncia. De acuerdo con este segundo ele=--
mento, las sentenclns yue decidan el negocio en lo principal,-
pero que sean atacables por algin recurso legal ordinario (co-
mo el de apelacidén), no son "asentencias definitivas” para los-
efectos de la procedencia del amparo directo, aunque tengan di
cho carfcter deade el punte de vista del Derecho Procesal co=-
min, For tanto, al exiglirse qﬁc un fallo que resueiva la con--
troversia fundamentel en un jJuicio, no sea impugnable por nin-
gin recurso 1rgal ordinario, para atacarlo en snparo uni-ing--
tancial, se corrohcra el principlo de definitividad ya estulia
do.

c).= Gue 1a resolucidn de que se trate, en lo que con--
cierne a la materia fiscal, gatisfaga las dos condiciones ante

riormente aludidas y que ge dicte en un juicio en el que se ha
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yan planteado y decldido controversiss sobre nulidad de actos-
o resolucionas que Incidan en dicha materia.

El amparo di{recto o uni-fnstancial procede contra los -
citados fallos definitivos, tanto por violaciones cometidas en
ellos, como por infracciones habidas durante la secuela de; -
procedimiento correspondiente, siempre que eatas Infraccliones-
hayan afectado a las defensas del quejoro teascendiendo al re-
sultado del fallo.

De 1o anterior se deduce que dicho tipc procedimental -
del Julcio de amparo se traduce en un medio de control de la -
legalidad sustantiva y de la legalidad procesal, para enmendar
los errores que se hublesen cometido en los julclos civiles, -
penales, administrativos o del trabajo (arifculo 153 de la Ley
de Amparo).

Ahore bien, la Ley de Amparo en sus artfculos 159 frac-
elén XI y 160 fraccidn XVII, consagra las hipStesis en que se-
consideran "violadas las leyes del procedimiento y que se ---
afectan las defensas del quejoso® en los Julclios civiles, labo
rales, administrativos o pensales, respectivamente, otorgando a
la Suprema Corte y a los Tribunales Coleglados de Circuito am-
plia facultad para apreciar, fuera de los supuestns espec{fi--
cos legalmente previstes y por analogfa con &stos, los casos -
en que se produzcan dichos fendmenos,

Del amparo directo o uni-instancial pueden conocer tan-

to los Tribuneles Colegindos de Circuito como la Suprema Corte,
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independientemente del tipo de violaciones que se aleguen en -
la demanda de garantfas respectiva.

las violaciones substanciasles en que pueden incurrir -=-
una sentencia definitiva civil, penal o administrativa o un =--
laudo laboral definitivo, en af{ miamos, se traduce en la inde-
bida aplicacidn de las leyes sustantivas o adjetivas para diri
mir la controversia materia del juicio correspondiente, asf co
mo en la omisidn de aplicar los preceptos de fondo o procesa-~
les conducentes., Las infracclenes o leyes adjetivas que en ta-
les casos pueden cometerse, generalmente se registran al reali
zarse la apreciacidn probatoria, violando las normas que rigen
1a valoracién de las probanzas u omitiendo el andlisis de &s--
tas. Como se ve, el amparo directo se ostenta como un verdade-
ro medio extraordinario de control de la legalidad de dichas =
resoluciones, coincidiendo en su teleologfa con el extinto re-
curso de casacién.

1a procedencia del juicio uni-instancial de garantfas,-
tratdndose de violaciones cometidas en el mismo fallo definiti
vo reclamado, estd sometida a una importante regla que se con-
tiene en el artfculc 158 de la Ley de Amparo, en el sentido de
que, cuando el acto reclamado sea una sentencia definitiva de-
tribunales civiles o administrativos o un laudo aboral, el am
paro sélo procede en el supuesto de que tales resoluciones --=-
sean contrarias a la letra de 1la ley aplicable al caso, a su =

interpretacidn jur{dica o a principios generales del derecho a
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falta de la ley aplicable, o cuando comprendan personas, accig
nes, excepciones o cosas que no hayan sido objeto del juicio,~-
o cuando no las comprendan todas, por omisidén o negativa expre
sa. La citada regla proplamente reproduce, en su primer matiz,
la garantfa contenida en el 1{ltimo pdrrafo del artf{culo 14 ---
constitucional, haciéndola extensiva a las sentencias definiti
vas de cardcter adminiatrativo y a los laudos laborales. En su
segundo aspecto, la propia regla involucra el principioc de de-
recho procesal que obliga al juzgador a ceflirse a la litis ---
planteada en el juicio, decidiendc todas las cuestiones que ég
ta importe, sin abordar, las que gean ajenas,

Tratdndose del amparo directo en materia administrativa
dentro de la que se incluye evidentemente la materia fiscal, =
la accidn respectiva sélo puede ejercitarse por particulares ~
contra las sentencias definitivas que dicten los tribunales fe
derales o locales respectivos. Debe recordarse que, cuando un=
fallo sea desfavorable a las autoridades administrativas deman
dadas en el proceso correspondiente, éstas no estdn legitima--
das para promover el amparo directo contra é1, por las razones
que hemos expuesto con anterioridad. Atendiendo a que dicha --
falta de legitimacién activa colocaba a las citadas autorida--
des en una situacidn procesal de desigualdad frente a los par-
ticulares tridbutarios actores, la legislacidén respectiva esta-
blecid el recurso de revisién que dichas autoridades pueden in

terponer contra los aludidos fallos para conjurar as{ la men--
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cionada inequidad.

Por lo que atafie a la competencia entre la Suprema Cor=
te y los Tribunales Colegiados de Circuito para conocer del am
paro uni-instancial en materia fiscal, existen las bien conocj
das reglas siguientes:

a).- La competencia de la Corte se basa en que el trivy
nal que haya dictado la sentencia fiscal impugnable sea fede--
ral, incumbiendo & los Tribunales Coleglados de Circuito el co
nocimiento del ampare directo en el caso de que la autoridad -
Judicial responsable administrativa sea local,

b).- Dentro del anterior supuesto, la Suprema Corte es~
competente para conocer del amparo directo en materia fiscal,-
cuando el interés del proceso respectivo sea superior a qui---
nientos mil pesos, surtiéndose la competencia de los Tribuna=--
les Coleglados de Circuito en el caso contrario.

¢).- Cuando en un juicio de cardcter Iiscal el interés-
del negocio respectivo sea de cuantf{a indeterminada y no revis
ta "importancia trascendental para los intereses de la nacién"
en concepto de la Suprema Corte, la competencia se establece =

en favor del Tribunal Colegiado de Circuito de que se trate.

Q9,- ILa suspensidén en el amparo fiscal.
En este tipo de juiclos de garantias, los requisitos de
efectividad se establecen en razén de la {ndole misma del acto

impugnado en la vfa constitucional, o sea, que €ste entrafie el
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cobro de impuestos, multas u otros pagoa flscalea.

Asf, el artfculo 135 de la lLey de Amparo, dispone que:
"Cuando el amparo se pida contra el cobro de contribuciones, -
rodrf concederse d{screcionalmente 1ln suspennién del acto re--
clamado, la que surtirf efectos previo depaito de la cantided
que se cobra ante la Tesorerfa de la Federacién o la de la en-
tidad federativa o municipio que corresponda.

El depdaito no se exigird cuando se trate del cobro de-
sumas que excedan de la posibilidad del quejoso, segin aprecia
cién del juez, o cuando previamente se haya constitufdo la ga~
rantf{a del interée fioccal ante la autoridad exactora, o cuando
se trate de persona diatinta del causante obligado directamen-
te al pago; en este fliimo caso, se asegurard el interés fig-=-
cal por curlquiera de los medioa de garantfa permitidos por --
lae leycs fiscales aplicables,m”

a).- Regla general.~ El requisito que se exige para que
la suspeneidn surta sus sfectos contra =1 acto reclamsdo que -
estribe en ol cobro de lmpuestos, multas u otros pagos fisca--
les, coneiste =n el depdsito que el quejosoc debe hacer reepec-
to del importe de dichos conceptos,

El depdsito €8 un acto que consiste en la entrega provi
sional, con cardcter devolutivo de un ohjeto determinado a al-
guna persona. Como requisito de efectividad de 1a puspensién,-
dicho acto se traduce en la entrega provisional, con cerdcter-

devolutivo, que &1 quejoso hace a la propla autoridad exactora,
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respecto del importe de las contribuciones en que conaista el-
acto reclamado, entrega que se constituye a la orden de la au-
toridad que connnca de 1a suspensidn. Tor ende, una ves que se
ha verificado el depdsite, s6lo dicha auteridald puete ordenar-
el retiro de 1o suma que eniraile,

bl.- Txcepclones.- La obligacidn que tiene ¢l quejoso -
de hacer el depSaitc de referencla para hacer mfectiva 1a gug-
peuridn del acto reclamado quando éote implique el cohbro de --
contribucionss, tiene algunas excepclones importantes,

- La primera de ellas consiste en que, cuanio el agra--
viado hubiere ya garantizado el adeudo fiscal que se le recla-
ma ante la propia autoridad exactora, no tiene el deber da ha-
cer un nuevo depdsito ente el Juez de Distrito o asutoridad que
conoweca de la suspensidn.

Asf 1o ha corroborado la jurisprudencia de la Suprema =
Corte, al afirmar que tratdndose de adeudos fiscales, lo gug--
pensifn dete concelerse sin reguisito alguno, si los intereses
fiscales se encuentran asegurados en los procedimieniou segui~
des por la autoridad exactora y que si se ha trahedo embargo -
en los hienes del quejoso, procede conceder la cuepeneién con-
tre las contribuciones, sin flanza nil depésito, por encontrar-
se asegurado el interds fiseal,

- Ta sezunda excepcién legal de que habldtamos Irplica-
que o1 depdsito no se exigird cusndo se trate de ccbro de su--

mas que mxcedan de 1a posibilidad del quejoso, ssgin aprecia--
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cidn del juez. E1 criterio que sirve de fundamento a esta ex==
cepcidn es de equidad, pues serfa injusto que se exigilera a --
una persona el depdsito de una cantidad cuyo monto exceda a --
sus posibilidades econdmicas, circunstancia que debe ser com--
probada ante el juez de amparo mediante los elementos ordina--
rios de prueba, para que dicho funcionario libere al quejoso ~-
de cumplir con el requisito de efectividad mencionado.

- La tercera excepcidn a la obligacidén que tiene el a--
graviado de constituir el depdsito del importe de las contribu
clones en que haga estribar el acto reclamado con el fin de ha
cer efectiva la suspensidn correspondiente, consiste en la cir
cunstancia de que se le exime de 1lenar dicho requisito cuando
sea persona distinta del contribuyente obligado directamente -
al pago, esto es, cuando el quejoso no sea el quejoso a guien-
legalmente se cobran las contribuciones.

Sin embargo, si bien el gque]oso en este caso no estd --
obligado & constituir depdsito, no por ello no debe asegurar -
el importe de las contribuciones por otro medioc de garantfa di
verso, pues como lo dispone el segundo pdrrafo del articulo --
135 de la Ley de Amparo en su udltima parte, se asegurard el in
terds fiscal por cualquiera de los medios de garantfa permiti-
dos por las leyes fiscales aplicables,

~Una cuarta excepcidén que sobre el particular existe,--
es la cconsistente en que, cuando los adeudos al fisco no ten--

gan por origen el cobro de impuestos, puede concederse la sus-
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pensidn previa flanza,

51 1n mentencia definitiva reclamnda, dictada por trivy
nales administrativon en negoclos sohre materia liscal, decla-
ra la validez de 1a resolucién lmpugnada en el Juiclo regpectl
vo y 8t eatn resolucidn {mpone 8l quejoso prestaciones de ca=--
rdcter tributario, 1an suspensidn contra 1la ejecucidn del men--
clonado fallo debde reglirse por lo dlapursto en el artfculo 135
de 1a Tey citada, aplicabdle por aralogfe tratdndose de dicha -
nedida cautelar en el julclo unl-instancial de garantfas,

S1 conforme a 1las leyes fircales la suspensifn ya hudle
se sido concedida al quejoso por la autoridal exactora o por -
el tribunal administrativo responsatle, tal medida debe subsis
tir mlentras se falla ejecutoriamente el amparo directo ccntra
la sentencia definitiva que dicho *ribunal haya pronunciodo. -
n eate cago, la suspensidn que el tridbunal responsatle decre-
te a consecuencia del ejerciclio de 1a accién constitucional, =
no tiene otro efecto que el de prolongar la que el quejorc ya-
hublese obteniio con antelacidn, al promover el julcic fiecal-
en el que haya recafde la sentencia reclamada,

Tor otra rarte, si el fallo administrativo que se combta
ta en amparo directo impone al quejosc prestaciones distintas-

de las fiscalee prepilanmente dichas, 1la suspensifn debe regirse

or las rezlas que a*a%en a la misma medida cautelar dentro --
del amparo directo en materia civil y las que nludimos al refe

rirnes a la caarta excepcidn que anteceie, sin dejar le tomar-



se en cuenta lo dispuesto en el artfculo 124 fracciones 11 y -
I1f, de 1a Ley de Amparo, Fn esta hipdtesis, el tribunal res--
ponsabhle, para conceder o negar la suspensidn contra la ejecu-
cidn del fallo reclamade, debe estimar =i com ella afecta o no
el interés social e e contravienen o no disposiciones de or--
den piblice, principalmente, ya que en las controversias judi-
ciales de fundnle administrativa no se versan exclusivamente in
tereses particulares.

Tor fltine, es obvie que la suspensidén en el caso que -

tratanes sdleo procede a peticidn del quejoso,

10,- Y1 amparo contra leyes fiscales.

Tratdndose de leyes autoaplicativas, o sea, de ordena--
mientos legales que desde que entran en vigor ya agravian auto
ndticamente a quienes se encuentren dentro de la situacidn abs
tracta en ellos prevista, la accidn de ampare puede entablarse
dentro del término de treinta dias hdbiles, contados a partir-
de aguel en que adquieren vigencia, semin lo establece el artf

ulo &7 de ia Ley e Amrarc.

For lo que atafe al contrel jurisdiccional por via de -
amparo de las leyes fiscales, surge la cuestidn consistente en
determinar si los tridunales pueden o no examinar las leyes --
fiscales rara concluir si acatan ¢ no los requisitos de equi--

dad y proporciocnalidad gque establece la Constitucidén o consta-

tar su pertinencia o desacierto desde el punto de vista econd-
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mico y socianl, En otras palabras, dicha cuestidn se plantea en
el sentido de si jurisdiccionalmente y al fallar los casos con
cretos que se someten a su consideracidn, los drganos judicia-
les dal Estado-en México la Suprema Corte, los Tribunales de -
Circuito y los Jueces de Distrito- tienen facultades para Jjuz-
gar las leyes tributarias con criterio socio-econémico revisan
do 1a motivacidn y las finalidades que hayan impulsado al le--
glslador para expedirlas. En nuestro pais y desde la época del
{lustre don Ignacio L. Vallarta se ha sostenido la incapacidad
judicial para ponderar los ordenamientos fiscales en los térmi
nos apuntados, afirmindose que solamente incumbe a los érganos
legislativos del Estade y al Presidente de la Repiblica como -
iniciador de leyes, establecer la conveniencia y necesidad eco
némica y social de los impuestos, los gastos ptiblicos a cuya -
satisfaccidén estdn destinados, los sujetos que deben pagarlos,
las fuentes gravadles, las tarifas y cuotas y demds modalida--
des de los mismos. Sin embargo, se ha aseverado tamvién por la
dectrina ¥ jurisprudencia mexicanas que esa incapacidad no ex-
cluye la facultad que tienen los dSrganos del Poder Judicial de
1la Federacidn, al través del julcio de amparo, para decidir en
cada caso concreto que se scmeta a su conocimiento, si determi
nado impuesto es ruinoso ¥y exorbitante, si la ley que lo esta-
tuya viole alguna garantfa constitucional del gobernadec o si -
el legislador, al expedirla, lo hiczo sin facultades o contravi

niendo la Constitucidn. Esta importante salvedad a la tesis ge



neral que preclama la imposibilidad funcional de que jurisdic-
¢ionalmente se examine o revise desde el punto de vista socio-
econdmico una ley tridutaria, fue institufda en la jurispruden
cia mexicana por Vallarta apoydndose en la doctrina constitu--
cional norteamericana y se reftera por destacades tratadistas-
de lereche Administrative y Financiero como Gadino Fraga y Er-
nesto Flores 2Zavala, entre otros.

Tor lltime, no estd por demds recordar que cuando se --
concede la rroteccién federal contra una ley tributaria, el --
efecto del amparc consiste en eximir al gquejoso de su acata---
miento por virtud del principio de relatividad de las senten--
cias que se pronuncian en el juicio constitucional, y si el or
denamiento legal reclamado ya se aplicd en su detrimento, la -
ejecutoria respectiva tiene la eficacia de anular o invalidar-
todes los actos de aplicacidn que se hubiesen realizado para -
volver las cosas al estado en que se encontraban antes de su -
ejecucidn, segdn lo zanda el articulo S0 de la ley de Amparo.

Tuede suceder gue, per virtud de la aplicacidn de una -

-

ey tridutaria, el quejoso ya hudiege efectuado algidn pago de-

1os izpuestos establecides en 1a ley contra la que se le otor-

<

g6 la proteccidn de la Justicia Federal. En este supuesto, tie
ne el derecho de que la autoridad, que hubiese recidido el pa-
g0 0 sus superiores Jerdrquicos le devuelvan su importe o, a -
eleceidn del mismo, se apligue éste para cubrir cualguier otra

contritucidn fiscal.(134)

(134) Ididex. pr. £88-707.
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CONCLUSIOUNES GENERALELES

primera.~ E]l estudiar un tema, aparcntemente tan especg
fico como lo es 'Los efectos jur{dicos del silencio de la admi
nistracidn", ha encerrado, sin embargo, la obligacibn de consi
derar una serie de cuestiones globales gue no pueden dejar de-
tomarse en cuenta, sin correr el riesgo de realizar una inves-
tigacibn parcial y aislada del contexto general en que se de--
senvuelve; ello nos ha conducido a pensar primeramente, que é§
te no hubiera podido comprenderse en forma completa sin los —-
breves desarrollos preliminares de nociones fundamentales como
el Estado de Derecho, el Principio de Legalidad, el berecho de
Peticién y su cistincidén con el Silencio administrativo, la Ad
ministracibn Piblica y la Funcidén ~dministrativa; los cuales,-
se vinculan directa o indirectamente con el tema central ge la

presente investigacidén,

Segunda.- Resultd sumamente importante y de wmucha utilji
dad el haber estudiado la conceptualizaciln doctrinal, caracte
risticas y clementos del acto adwministrativo, en virtua ue gue
comprendiendo estos conceptos, llecarmos a la conclusidn de que
la adrinistracibén con su actuar ¢ actos administrativos puede-
en Ocasiones ctausar perjuicios a los particulares o lesionar -
su esfera juridica v, aungue el silencic administrativo es una

falta absoluta de acto administrativoe, tambifn en este caso la
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Administracidn con su silencio, causa perjuicios, lesiona sus—
derechos o intereses o afectu la esfera juridlca de los parti-
culares: en tal virtud, comprenaines que ne solo cusnuo la au-
=inistraciin actia, sino ta~bién cuande no 1o nace, perjudica-

A los ad=ministrades.

fercera.- Al estudiar el silencio administrativo en mé-
xico, llegames a la conclusidn ae que este tiene una gran in--—
flurncia de la coctrina extranjera, princigalmente de la fran-
cesa.

asimisro, concliulzos que aicho silencio no se trata de-
una iritacidn del silencio administrativo de cualguier otro --
pals, toda ver que si bien ¢s cileriv que —uchas de las innova-
cicnes juridicas nacionales enire elles la teoria cGel silencic
adminiscrativo, han recibide en distinto crado, ciertas in--e-
FYsoacias uel Serechs corraraco, tavhidn 1o es yuw ! silencic

ag=inistrativoe ha sutrido las ~eolricacivnes y adaptacicnes ng

rdico.

Cuarta.- Jesples de haber realizade la presente tesis,-

| 4

coacluimes gue la no-inpistracida piblica tieme a su cargo la -

satisfacelén ae

Slempre «n 2! marco-
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los particulares dentro del plazo ue para cada caso especificp
sefiala la ley, ya sea por las cargas de trabajo, o bien por la-
ineptitud, apatf{a, mala fe o irresponsabilidad de un funciona--—
rio o empleadu; ecsto claro estd, trae como consecuencia dos =--
efectos jurfdicos consistentes el primero en gue la instancia -
del particular se considere resuelta accedicnds @ la peticidn y
¢l scgundo, cn que la citada instancia se considere negando di-
cha peticidn.

Por otra parte, es menester seflalar que cuando al silen-
cio de la administracidn se considera como resolucidn negativa,
se afecta la esfera jurfdica del particular. $in embargo, la --
ey ha considerado esta situacidn, por lo que ha uvstablecido me
dios de defensa que el particular puede hacer valer en contra -
del citado silencio, y de esta manera, el particular agraviado,

no queda en estade de indefensidén.

Quinta.- QOtro aspecto gue guedd ue manifiesto con la pre
sente investigacidn es que existe justicila aeministrativa ya --
gue en la propia Administracidn iiblica, existen medics ve ue=-—
fensa y porgue dicha justicia aoministrativa viene de una insti
tucidn del propleo £jecutivo, de donas se aesprence yue el Tribu
nal Fiscal de la Federaciln fuf creaao para resolver sobre cues
tiones y actuacicnes del Ejecutive, de ani la impurtsncia de e=
que s le haya otorgado piena autonomfa al cictar sus fellos, -

¢ cin temores nl compromises, ya yue -

=isma que raspoeta y cur
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también ha recibido por parte del bjecutivo, respeto a esa auto
nomf{a, en virtud de que nunca han exlstldo consignas para resol
ver, radicando en vse respeto mutuo lo verdadera fuente de juse
ticla fiscal.

Ademds, hay que hacer notar que la imparticidn de justi-
cia ha estado encomendada al Poder Judicial, cuyo ejercicio se-
deposita en la suprema Corte, en Tribunales de Circuito, lole—-
giados en hateria de amparo y uUnitarios en materia de apelacidn
y en Juzgados de Distrite; sin embargo, se creb el Tribunal Fis
cal de la Federacidn dentro del marco del tjecutivo, por la con
veniencia de otorgar a los particulares medios ge defensa :as -
eficaces contra los actos irregulares de la administracidn Pl--
blica.

En tal virtud, si los particulares son agraviados jpor =--
las sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacidn, estos pue-
den ocurrir en amparo, esgrimiendo los agravios que les causen-
por lo cual, el juicic de amparo reasume cl papel de custocio =
la actuaciién del citado Tribunal, en favor del particular que -
acudid a su jurisdiccién en contra de la autoridad yue emitid -
una resolucidn yue wstimd incorrecta, case en 1l cual, cl apoyo
de las pretensiones del particular es la garantias ge legalivad-

del proceso consignado en ol articulo 14 Constitucional,

Sexta.- Con esta investigacidn esperamos haber aportado -

los elementos doctrinales y positivos necesarios para dar a co-
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nocer la naturaleza, nocidn, caracter{sticas, modalidades, alcan
ces, problemas y efectos jurf{dicos del silencio de las autorida-
des administrativas en nuestro pafs; ya que tenemos la impresidén
de que dicho silencio, sus efectos jurfdicos y los medios de de-
fensa legales de que diapone el particular en contra del citado-
silencio, son frecuentemente ignorados y conservémoa la convice==
cidn de que este tilpo de estudios, si bien no pueden revolucio--
nar o inventar nada en la materia jurfdica, si contribuyen aun -
en menor grado, a forjar las nuevas instituciones juridicas nece
sariag para hacer frente a los complejos y agudos problemas so--

clales.
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