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INTRODUCCION

En el desempefio de mi actividad profesional dentro de la Administracion
Local Juridica de Naucalpan en el Estado de México (acorde al Reglamento
Interior) del Servicio de Administracion Tributaria, he tenido fa oportunidad de
tener el conocimiento del problema que representa para los contribuyentes como
parte actora en el juicio de nulidad, la ejecucion de la sentencia que condena a la
autoridad administrativa (en este caso, la fiscal) por parte del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, esto es, de su cumplimiento. Ello, en el contexto de
la deficiente regulacion de la queja, Gnica figura juridica prevista por el legislador
para exigir el debido cumplimiento de las sentencias de este Tribunal, lo cual a
nuestro juicio implica una violacion a los imperativos constitucionales; en especial
al principio de la expedita imparticion de justicia y el de seguridad y certeza
juridicas, consagrados en el articulo 17 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Ciertamente, el Estado como ente juridico politico mayor, segin la
Constitucidn, debe obtener ingresos pecuniarios por la via de las contribuciones
(especialmente de los impuestos) que sean suficientes para el cumplimiento de los
objetivos que la propia sociedad le ha encomendado, ello implica que el gobernado
en su calidad de contribuyente esté obligado a contribuir con una parte de sus

ingresos por las diversas actividades que realizan.

En atencidn a los principios de Estado de Derecho, la obtencidn de ingresos
no debe realizarse en forma arbitraria, sino de acuerdo a las disposiciones
constitucionales, asi como las reglas subordinadas establecidas para tal efecto, en
el marco de respeto a las garantias individuales por parte det Poder Publico, sin
embargo existe la posibilidad de que la actuacion del Poder Publico, no se ajuste a
lo que la norma estrictamente le permite, por 1o que la ley le otorga los medios de
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defensa en contra de los actos que afecten su esfera juridica en esa materia, que
para nuestro caso, es la materia fiscal.

Empero, es menester indicar que contra estos actos, existe una compleja
estructura de medios de defensa a favor de los particulares-contribuyentes y
administrados (por virtud de las reformas del afo 2000), que se pueden hacer
valer juridicamente. Asi, tendriamos a los recursos administrativos (ante la propia
Administracion) y el juicio de nulidad (fuera del ambito de la Administracion donde
se sigue un procedimiento sustantivo y adjetivo que concluye con un acto juridico
denominado sentencia, cuyo sentido puede ser de reconocimiento de validez,
nulidad lisa y llana o nulidad para efectos del acto impugnado), sin menoscabo del
Juicio de Amparo.

El objeto de estudio de este trabajo, queda sometido simplemente al criterio
de los principios de juridicidad en cuanto a que la parte que haya obtenido una
sentencia favorable de nulidad para efectos, ostenta el derecho de exigir el
cumplimiento estricto de dicha sentencia, a través de la queja, misma que procede
respecto a este tema, en contra de que: se repita indebidamente la resolucion
anulada; se incurra en exceso o defecto en el cumplimiento de la sentencia, se
omita dar cumplimiento a la sentencia, o bien, se deé incumplimiento a la

suspension definitiva de la ejecucion del acto impugnado.

La finalidad de la queja, por lo que hace a las sentencias definitivas, se
traduce en que la parte demandada dé cumplimiento a la sentencia de nulidad
para efectos emitida, para lo cual se requiere a la parte demandada para que rinda
su informe y en caso de resultar fundada la queja, quedara sin efectos la
resolucion que fue motivo de |a queja, y se concedera al funcionario un plazo de
veinte dias para dar cumplimiento a la sentencia, dandose vista al superior
jerarquico para tal efecto, imponiéndose al funcionario responsable una sancion de

30 a 90 dias de salario minimo.
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No obstante que la queja persigue lograr que el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa sea un Tribunal de plena jurisdiccion, resulta ineficaz para
tal efecto, ya que se encuentra indebidamente regulada en cuanto a su
tramitacién, que puede generar diversos consecuencias juridicas negativas a la
parte que haya obtenido una sentencia favorable.

En efecto, ante el incumplimiento de la sentencia del Tribunal Fiscal de la
Federacion, existe la queja, a través de la cual se busca el cumplimiento de éstas,
pero dicha instancia es ineficaz y sit0a en la incertidumbre juridica, pues en
principio al establecerse que solo procede una sola vez, deja en estado de
indefension a la parte que obtuvo una sentencia favorable.

Veamos, si en una sentencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa que quedd firme, la Sala Fiscal condend a la autoridad a devolver
una cantidad determinada de impuestos pagados en exceso, transcurre el plazo de
4 meses que sefiala el articulo 239 del Codigo Fiscal de la Federacion, y la
autoridad no emite 12 resolucidn en cumplimiento de la sentencia, la actora (el
contribuyente como persona fisica 0 colectiva) que obtuvo esa sentencia favorable,
promoverd la queja, para exigir su cumplimiento por parte de la autoridad
demandada, dado que es emitida por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa.

Sin embargo, se puede presentar el caso, de que la autoridad demandada al
rendir el informe correspondiente, anexe copia de la resclucion por la cual esta
cumplimentando la sentencia, la queja resultaria procedente pero sin materia, pues
la causa por la cual se promovid la queja, el incumplimiento no existiria, dado que
respecto del acto por medio del cual “supuestamente” la autoridad esta
cumplimentando, puede a juicio de la parte que haya obtenido una sentencia
favorable, incurrir en exceso o en defecto, pero al establecer el legistador que la

queja procede por una sola vez, el contribuyente esta impedido para promover
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otra queja contra el defecto o exceso, dejandolo en completo estado de
indefensidén, pues puede ser el caso, que la autoridad solo esté autorizado una
cantidad menor a la que la Sala condend, pues ademas no hay que perder de vista
que puede ser que el acto por el cual cumplimenta la autoridad haya sido
ilegalmente notificado, y no existe precepto legal en el Cédigo Fiscal de la
Federacidn ni en su Reglamento que regulen ese supuesto.

Asimismo, la queja regulada en el articulo 239-B del Codigo Fiscal de la
Federacion, el legislador no establece qué debe entenderse por exceso y defecto,
lo que origina que se deje al arbitrio del criterio del Juzgador, la determinacion de
si la autoridad incurrio en ellos.

De igual forma, en traténdose de la competencia del funcionario que
resuelva la queja, existen algunos cuestionamientos, pues en la Ley Organica, no

se le faculta para tal efecto.

Por otra parte, se puede dar el caso de que la parte promovente de la
queja, o bien la autoridad al rendir el informe, no acompafen las pruebas
suficientes para traslado, sin que esté regulado el procedimiento a seguir en esos

Casos.

Por ultimo, siendo la queja un medio de excitativa de justicia (posterior),
para hacer efectivas las sentencias, sdlo tiene por efecto conceder a la parte
demandada un plazo de veinte dias para que se dé cumplimiento y cuya sancion
maxima ante el incumplimiento de la autoridad, solo es una multa. En
consecuencia al no existir la certidumbre del cumplimiento de la sentencia y ante
estas premisas, se considera que el tribunal administrativo, al caer en el caracter
de emisor de sentencias “"no ejecutables”, hace necesario el estudio de los
origenes del contencioso administrativo, y desde luego, nuestro objeto de estudio:

la queja, a efecto de conocer las causas por las cuales aun el Tribunal Federal de



11

referencia, no es un 6rgano:de-plena jurisdiccion en cuanto 3-105 eféctos de sus
resoluciones, y que cuestiona la eficacia de la queja para el cumplimiento éstas y
del mismo tribunal.

Se deduce que bajo estos planteamientos, los administrados se encuentran
en estado de indefension, aln después de haber agotado la instancia jurisdiccional
administrativa, en perjuicio de su patrimonio o derechos sustantivos mas
importantes, que como hemaos dejado asentado, violan la norma fundamentan que
rige la vida juridica politica de nuestro pais, derivado de una deficiente regulacion

de la queja.

Aunado a lo anterior, el cumplimiento de una sentencia para efectos dictada
por el ahora Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, queda a voluntad
de la parte demanda, pues aln cuando sea agotada la queja, y se imponga la
multa al funcionario responsable, no existe una certidumbre al afectado de que la
sentencia vaya a ser cumplida, lo que implica que se deja en estado de indefension
a la parte que obtuvo una sentencia favorable al no saber en gué tiempo la
autoridad va a dar cumplimiento a la sentencia, en caso de que la autoridad quiera
cumplimentar la sentencia, no obstante haber agotado todos los medios de
defensa que la ley le otorga.

De igual forma, el agotamiento de la queja, implica que el juicio de nulidad
se prolongue sin que la parte que haya obtenido una sentencia favorable tenga la
certidumbre de que la autoridad va a cumplir con el fallo emitido por el Tribunal, lo
cual actualiza la violacidn de la imparticion de la justicia pronta y expedita.

La presente investigacion tiene como finalidad el analisis de no sélo del
contencioso administrativo que se enfrenta a las presiones de las reglas del
Derecho anglosajon, sino de la eficacia del Estado de Derecho que se caracteriza

por otorgar a los ciudadanos mecanismos de defensa, y en donde Ia queja prevista
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en el Codigo. Fiscal de la Federacién, toma su lugar, dado que a través de ella, se
busca el cabal cumplimiento a las sentencias de nulidad para efectos.

Para lo anterior, es necesario expresar que el tema aqui desarrollado, se
sustenta en el contenido del trabajo, el cual trata de ser lo mas coherente con su
titulo, cuya idea se tradujo a una reflexion juridica en lo doctrinal respecto
de la mal denominada instancia de la queja en el ambito de /a justicia
administrativa federal, y la idea particular central: la necesidad de
reformas procesales para la eficacia juridica en el cumplimiento de las

decisiones jurisdiccionales.

En efecto, como primer apuntamiento, nos permitimos establecer que sobre
la base de “la mal denominada “instancia de la queja”, se traduce a que
convencionalmente en el foro del proceso administrativo, es conocida como tal,
pero ademas, segun la jurisprudencia, como “recurso” (infra, §§ 4.7.1, 4.7.2), lo
cual nos permite fortalecer nuestra tesis propositiva (infra, § 4.7.3), en el
sentido de considerarla como incidente, modificando el articulo 36 de la Ley
Organica del Tribunal) y en el entendimiento de que su uso es incorrecto (por que
ya no existe otra instancia que no sea el amparo o revision ante el poder judicial).

Hecha tal aclaracion y entrando al andlisis de la totaiidad de la investigacion,
segln las reglas de la metodologia propuesta en la fase de inscripcion de ésta, se
partira de un estudio de las relaciones juridicas entre el Estado (via Administracion
Publica Federal) y los administrados, asi como el analisis de los medios de defensa
con los que el particular cuenta, para combatir las resoluciones definitivas
emitidas por las autoridades fiscales, lo que permitird comprender el recurso
administrativo de revocacion (ante la Administracion), y el juicio de nulidad (ante
el tribunal de lo contencioso administrativo).
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Sitia, lo anterior en los sistemas de imparticion de justicia en materia
administrativa como apoyo doctrinal, esto es, el sistema francés y el sistema
angloamericano, para después analizar el sistema de imparticion de justicia en
México, con soporte constitucional y legal, lo cual nos conducird a estudiar los
origenes del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Por lo tanto, nuestro objeto de estudio queda constrefiido a los principios de
Derecho Publico y en sus ramas especializadas en lo administrativo /ato sensu 'y
lo hacendario- impositivo, en lo que a justicia administrativa y fiscal federal se
refiere, esto es, el Derecho Constitucional y Administrativo, y en consecuencia el
denominado Derecho Fiscal y Procesal Fiscal.

Una vez planteada la problematica del problema, la justificacion del tema, y
la delimitacion del mismo, se estuvo en posibilidades de formular el objetivo
general, consistente en demostrar que la regulacidn de queja es deficiente e
ineficaz en cuanto al cumplimiento de las sentencias emitidas por el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que violentan los imperativos
constitucionales, de la seguridad juridica y justicia expedita. En consecuencia el
planteamiento en torno a la necesidad de reformar el Cddigo Fiscal de la
Federacion y la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, se justifica procesalmente para adecuarlos a los principios de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos vigente.

Por los razonamientos antes expuestos, a efecto, de realizar un correcto
estudio de una figura juridica en la imparticidn de la justicia, como lo es la queja,
es necesario emplear dialécticamente el método deductivo e inductivo
paralelamente, el cual nos permitira tener bases que faciliten la comprension de la
problematica que se plantea en el presente trabajo.
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A efecto de una correcta comprension de la problematica juridica en
comento, y de ubicacion de los actos materia del presente trabajo, en el Primer
Capitulo se partird de un estudio de la importancia conceptua! del Estado como
sujeto activo, a través de sus manifestaciones clasicas en la perspectiva doctrinal
de la division de poderes, asi como de las funciones del poder publico, como son la
legislativas, las jurisdiccionales y las ejecutivas ( en el contexto de las similitudes
de las diversas instituciones politico-administrativas); concretando con el estudio
del acto administrativo como una consecuencia logica de las decisiones
administrativas y de incidencia contencioso-administrativa, en sus aspectos

conceptuales, sus efectos y sus elementos.

En el Capitulo Dos y reforzando tales criterios, seguiremos esbozando
algunos principios rectores ligados a la relacidn juridica entre el Estado (via
Administracién) y el gobernado, contribuyente y/o el administrado, respecto de la
teoria de los derechos subjetivos y el interés legitimo y simple, como condicién
esencial del uso de los medios de defensa que situan en el contencioso
administrativo cuyo estudio se cimienta en sus dos vertientes: el sistema francés y
angloamericano gue permiten un marco referencial comparativo con el caso
mexicano, analizando los elementos de esa relacion juridica y su conexion con los
derechos publicos subjetivo, asi como la incidencia de éstos en los mecanismos de
defensa; analizando el sistema de defensa juridica del contencioso administrativo
en su sentido lato: sus apuntamientos historicos y sus caracteristicas vigentes.

Intentadas las cuestiones generales que sobre {os apuntamientos generales,
normativos y evolutivos de Ia justicia administrativa se forjaron en el debatir
constante de la ciencia juridica, en el Capitulo Tercero trataremos algunas
consideraciones que sobresalen respecto del contencioso administrativo en nuestro
pais se han desarrollado, desde la etapa colonial, pasando por el México
convulsionado hasta la promulgacion de 1917, vigente aun. Finalmente y por ser

afin a nuestro objeto de estudio, esbozaremos la estructura, funcionamiento y
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facultades del "nuevo tribunal federal administrativo y fiscal, lo cual permitira
envolver la instancia de la queja en los efectos del juicio de nulidad, eje troncal del
cuarto capitulo.

Por ello, en el Capitulo Cuarto, se tocaran los temas relativos a los
aspectos preliminares de lo organico-funcional del nuevo (insistimos) Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, para proseguir el analisis del juicio de
nulidad como supuesto y justificacion de la justicia administrativa, ante la ineficacia
de la queja, asi como de los medios de impugnacion contra las decisiones
jurisdiccionales definitivas del tribunal en cuestion, para proseguir con el anjlisis
en especifico de las consideraciones juridicas de la queja, a la luz de Ia
interpretacion judicial, como obstaculo de la seguridad juridica y de la imparticién
de justicia como imperativos constitucionales, que nos llevara al estudio de su
vision procedimental ex post de la terminacion del juicio de nulidad, en sus
aspectos generales de tramitacion y procedibilidad, para concluir con el estudio del
Estado de Derecho vy justicia administrativa, en la perspectiva de la necesidad de
elaborar reformas sustanciales a la normatividad fiscal-administrativa para la
eficacia de la queja en el incumplimiento de las sentencias.
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. CAPITULO UNO
ANALISIS GENERAL DE LA ACTIVIDAD DEL ESTADO
EN EL MARCO JURIDICO-DOCTRINAL

Sumario

1.1) La importancia conceptual del Estado, como sujeto
gctlvg de Ia gctlvrgg m.!!zhcal 1 2) Lgs mgmfestgcuone
trinal divi

de fgncsgg : 1.2.1) Consnderaclones conceptuales de Ias
funciones del poder ptiblico, 1.2.2) Panorama constitucional de la
funcion legislativa de principio en el ambito federal, 1.2.3) La
funcion jurisdiccional de origen a la luz de la doctrina, 1.2.4) La
actividad del poder ejecutivo como supuesto de la funcidn

administrativa en sentido lato, 1.3) El acto administrativo, una

nsecuencia 16gica de las decisiones administrativas e

incidencia _contencioso-administrativa, 1.3.1) Aspectos
conceptuales del acto administrativo, en su modalidad de acto

juridico, 1.3.2) A manera de tributo: Las decisiones administrativas
y sus efectos juridicos a la luz de su clasificacion doctrinal, 1.3.3)
Los elementos del acto administrativo: un soporte y adecuacion
tematica a la seguridad juridica y doctrinal de la actuacion
administrativa.

1.1.- La importancia conceptual del Estado, como sujeto activo de la
actividad publica.

A efecto de realizar un correcto estudio de una figura juridica en la
imparticion de la justicia, como lo es la queja en materia fiscal-administrativa
federal, es necesario emplear el método deductivo a la par del inductivo, para
tener bases que faciliten la comprension de la problematica que se plantea en el
presente trabajo. En ese sentido, esta figura procesal al igual que el proceso
tradicional, esta inmersa en el juicio contencioso administrativo, cuyo objeto es
dirimir controversias entre el Estado y los particulares en las diversas
modalidades que adquiere en su relacidon con la Administracion, ello por la
actividad estatal derivada de la funcion administrativa, por ello, consideramos
necesario abordar su estudio. Asi, esta funcion como manifestacion de uno de los
poderes del Estado, parte de la comprension de la concepcion doctrinal que del
Estado se tiene, sin pretender realizar un analisis minucioso, pues ese no es el

objeto de nuestro trabajo.
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Al'iniciar el estudio del Estado, pareciera que la primera interrogante serfa
iQué es el Estado? ¢ Cuales son sus valores, origen y fines?

Inicialmente, el estudio de la terminologia “Estado”, no nos es del todo
indiferente, pues es un vocablo que normaimente es empleado por las personas
de nuestro entorno socio-politico y juridico, sin embargo dicha referencia,
pareceria no tener ninguna aportacion o utilidad, por lo que es necesario realizar
un estudio mas profundo de lo que éste significa (sobre todo por que su
actuacion incide en ocasiones de manera negativa sobre los derechos vy
patrimonio de los administrados) .

El tema del Estado ha sido materia de estudio de diversos autores y
disciplinas, sin que a la fecha exista un consenso al respecto, pero antes de
continuar, es necesario recordar que en este contexto, el estudio de la razén de
ser de las cosas, el conocimiento de su esencia, es una de las finalidades u
objetivo de la filosoffa, de la cual no escapa la institucion del Estado, en
consecuencia, al respecto existen diversas tendencias filosdficas que han
pretendido explicarlas.

En efecto, PORRUA-PEREZ (1) (aunque no es el autor indicado) sefiala que
el Estado puede ser concebido desde diversas teorias, como son: teorias que
consideran al Estado como predominantemente subjetivo; como una situacion;
que lo identifican y confunden con uno de sus elementos; o que lo reducen a la
consideracion de un organismo (con vida propia).

En resumen, la teoria que considera al Estado como predominantemente

subjetivo, es aquella que pretende vislumbrarlo como una realidad sin la

(") PORRUA-PEREZ. Francisco. Teoriw del Extado, México, Porria, S AL, 2002, pp. 157 v 198 ademiis de
yue en su obra expone que el Estado es 0 ana sociedad homana, asentada de manera permanente en ¢l
temitore que fe conresponde. sujetd a un poder soberino que crea, define y aplica un orden uridheo, que
estructura L sociedad estatal para obtener el bien pablico temporal de sus componentes...”
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meditacién de ninglin otro aspecto, reduciéndolo a un hecho que es perceptible a
los sentidos. Bajo estas premisas doctrinales es como podemos explicar ademas,
la consideracion de que éste es “...una situacién de relaciones de dominacion que
existe formandolo, que es una simple abstraccion que hacemos de esas
relaciones que varian constantemente; en forma ficticia, hacemos una sintesis de
esas relaciones...” y en consecuencia tal sintesis es a la que se denomina Estado

.

En cuanto a la postura (también doctrinal) de identificario o confundirlo
con sus elementos, estd en la pretension de considerarlo con uno de ellos o con
ellos. Para algunos autores el Estado tiene tres elementos clasicos: la poblacion,
el territorio y el gobierno, aunque otros le afiaden como cuarto elemento a la
soberania, y la teoria en comento, lo define o concibe por ejemplo, Unicamente
con la poblacion (el Estado somos todos), o bien, con el del gobierno (el Poder de

mando).

Y por Ultimo, la teoria que lo reduce a la idea del mundo de las Ciencias
Naturales, en consecuencia, se le ve como un organismo natural, como algo
organico y en consecuencia, su existencia dependerad de las leyes naturales que

rigen la vida de los seres organicos (especialmente la idea antropomorfica).

Una vez precisado lo anterior, y a efecto de poder realzar otras ideas
conceptuales, es necesario tener en consideracion lo que 1a doctrina en el devenir
de la historia y de su evolucion, ha expresado en cuanto a las diversas formas de

explicar su contenido semantico, filosofico y social.

) tdem. p 173
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Asi, Platon (%) lo concibié como un “... hombre gigantesco que habria de
realizar sus funciones sirviéndose de tres clases importantes, los labradores, en
cargados de satisfacer las necesidades materiales del Estado, los militares
protectores de los labradores y de la seguridad en general del Estado y, por
ultimo, los magistrados encargados de gobernar la comunidad... .

En tal concepcién, se advierte el punto de vista organizativo en cuanto a la
division del trabajo en la sociedad, es decir, divide el quehacer social, reducido a
la produccién de satisfactores, la seguridad y la dirigencia (conduccion de la
sociedad), atribuyendo dichas actividades a determinados individuos como los
labradores, los militares y los magistrados, respectivamente.

En el caso del Dr. BURGOA (%) que sin atender las “sutilezas
conceptuales” [/infra, notas a pie (23) Y (63)], pareceria confundir al Estado con
la Nacién [/nfra, nota a pie (100)], en consecuencia, su concepto se traduce en
considerarlo como * ... una institucién juridico-politica dotada de personalidad, o
sea, en otras palabras, es una persona moral (segun la idea de los cddigos civiles
en Derecho mexicano) que se distingue de los demas que dentro de él existen
porque tiene el caracter de suprema... ”, ademas de que se advierte que como
persona moral se le atribuye personalidad juridica (ef entre paréntesis es
nuestro).

Ahora bien, desde una perspectiva en casteilano y genérica (*), el término o
vocablo "Estado” se traduce a una “... situacion en que se encuentra una persona,

(“) ldem. p. 59

() BURGOA ORIHUELA. Ignacio. Derecho constitucional mexicana, Porria, Méaco, 2000, p. 29

(‘) lin efecto. tal vocablo hatla su adea coneeptual demasiado abnerta, toda vez que o mayoria de los
diccionanios tradicionales y oo especializados en Cienaia Polinea v Derecho, no ubrean en el aspecto
medalar que enesie trabio importi, empero, sucitaes necesana pata lustiar que estamos en presencia
de un vocablo multivoco: a manera de ejemplo, nos apoyamos en la adea radicional del diceronarna
Juridico de Gaillermo CABANELLAS, consulta obhigada para este tipo de imvestigacion. Por otro lado. v
en sentido contran, vid, INSTITUTO DE INVESTIGACIONES TURICAS. Diccionario juridico
mexicano, coed. . Pormia. SCALCUNAN A ed - Ménieo, (991, pp 13200 F328: en cuanto i su conceplo,
orgen v evoludion.
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cosa 0 asunto”; como una "...realidad de un momento dado”; como ... cada una
de las clases o jerarquias diferenciadas en una sociedad; en cuyo sentido se habla
del Estado militar, como distinto del eclesiastico y del civil; como *... condicién de
un individuo con relacion al matrimonio sea soltero, casado, divorciado o viudo; o
bien, como el “... brazo principal de la constitucion de un pueblo que sitla en la
idea del cuerpo politico de una nacion, la cual se caracteriza por su
independencia...”; pero ademas de una manera complementaria y al margen de la

w

consideraciéon de que es una sociedad establecida sobre determinado

territorio, con los fines esenciales del bien comun, por la realizacién del derecho

v’

mediante la administracion publica del Estado...”, es considerado también como
cuerpo politico de la nacién, de donde “... surge la unidad de una multitud de
hombres que viven en armonia bajo las leyes juridicas...”; afin ademas ... a un

"

organismo humano ..., o “.. @ una maquina...” y

w

no faltan quienes Ilo

4

consideran con cardcter o funcion ética...”; asi mismo la estimacién de estar
integrado como “...una sociedad que tiene una voluntad general para establecer

un orden juridico...” (5).

Como se advierte, el término Estado puede tener diversas acepciones, sea
para referiros a un estado animico o situacion juridica, como el estado civil (de
una persona), 0 comoO una organizacion social, es decir, la forma en que las
multitudes de hombres convivan en armonia (esta Ultima acepcién es la que nos
interesa).

En ese sentido, podemos concluir que el término Estado, puede tener
diversas acepciones, por lo que debemos poner cuidado al utilizarlo, a efecto de

hacerlo de manera correcta.

(") Desarrolladas en el Diccionario de CABANELLAS. en lo mis especitico de la doctring estatal.
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En consecuencia, las posiciones doctrinales (7) tampoco se limitan, dado
gue se le considera también como “... la unidad de asociacién dotados
originalmente de poder de dominacion y formada por hombres asentados en un
territorio...”, Bajo estas ideas, el Estado es wna organizacion con poder, que en
la filosofia contractualista (parafraseando con ROUSSEAU) se sostiene segun la
premisa de que la formacion del Estado, consiste en que los hombres nacen con
libertad, pero derivado de Ia convivencia con sus semejantes y los conflictos que
de ella derivan, asi como la necesidad de la obtencion de satisfactores que de
manera individual seria dificil de obtener, los hombres ceden parte de su libertad,
a efecto de conformar una organizacion, que tendra la suma de esas libertades
traducidas en un Poder, que consiste en dirigir la actividad de los individuos de
quienes lo recibieron, y en consecuencia el ejercicio de esa dirigencia tiene la
posibilidad de ser impuesto, es decir, existe un poder que permite orientar las
conductas y actividades de los individuos.

A los efectos de explicar la idea anterior, también existe la postura () de

w

que "... el Estado es una conexién...”; que obliga a poner atencion

“

. alas
condiciones que concurren en toda sociedad...”, observando los siguientes
elementos y caracteristicas (°):

1.- Una agrupacion de seres racionales;
2.- Un territorio determinado, variable o fijo, dentro del cual el
agrupamiento se contiene;
3.- La cooperacidn universal en cuanto a los fines que motivan la reunién de
las personas en el territorio;
4.- La independencia de la agrupacion frente a entes o frente a la

naturaleza misma;

() IELLINEK. George, Teariu del Esteda. Buenos Aires, Albatros, 1981, p.145
™) HELLER, Herman, Tearia del Estadeg Mésieo, Fondo de Cultura Econdmica. 1968, p. 239
(" POSADA, Adolto, Fratado de dereclio peditico, Madrid, Espana, Libreria de Victoriana Suidrez, 198301,

Lp 89,
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5.- Una organizacién adecuada a la agrupacidn y a sus circunstancias, y
6.- La autonomia para dirigir su vida interior y exterior.”

De la anterior descripcidn, advertimos que el Estado como organizacion,
contiene una agrupacion de seres racionales que interactiian social, econdmica y
politicamente dentro de un marco juridico, sequn los criterios de la determinacion
territorial y sobre el valor de la cooperacion en cuanto a los fines que motivan la
reunion de dichos seres racionales en el contexto de la independencia de su
agrupacion frente a otros entes de naturaleza idéntica hacia el exterior, y su
autonomia para dirigir su vida interior. En efecto, segln tos elementos descritos y
en atencion al parrafo que antecede, tal evolucion y desarrollo de la vida colectiva
de los seres humanos como entes racionales no es algo que haya sido resultado de
la generacion espontanea (*°).

En ese tenor, se pronuncian los distinguidos maestros SERRA-ROJAS (1) y
ACOSTA-ROMERO (*?) al manifestar respectivamente y en ese orden que: el

w

Estado es “... producto social, una obra humana que se integra a lo largo de un
proceso historico, pletorico de luchas sociales y de intensa transformacion de los
grupos...”. El determinar lo que el Estado puede hacer, es materia de disciplinas

diversa, que comprenden la totalidad de la vida humana...”, asi como
'

w

. la

(*"y MARTINEZ-CASTANON. José Antonio. en notas indditas de Derecho administrativo 1y 11, v Derecho
constitucional financiero, en la UNAM/ENEP “Acatlin” de la Carrera de Derecho, quien aborda el
estudio de! Estado en la perspectiva marsta del matenahsmo histonco (organizacion de domimio
clasista); la socoldgica (LEL MORGAN como el actual estadio de orgamizaciin bumana superior, o
bien. comn realidad social o producto culial del hombre), Ta conttaciual fen el marco del contrato
soctal (ROUSSEALD segin los pnncipios de fa voluntad general] v desde Tuepo a juridica et Estado
wdentificado con L norma juridica en Lo perspectivg Kelsemana v L puradad del Derecho que matiza la
cripeit il generacion espontined, a la par de suoconsideraciin como centro mayor de imputacion
juridical Cabe agregar que ademds éstas notas, se hallan citadas en sinitar sentido por: ALBINO
HERNANDEZ. Soma. Las comisiones metropolitanas del Valle de Mdxico a la lez de oy convenios de
coordinacicn administrativa (caso concreto: una critica juridico-doctrinal de s ineficacia). Naucalpan
de Judrezs Mévco, UNAM/Daaon de Crencias Suridicas de Lo ENEP/ZAcadian, 2000, 238 (1 y
GARCIA-HERNANDEZ. Anabel. La emisidn de infracciones al Reglamoento de Trdansito del Distrito
Federal de 1999, (caso concreto: actos tipo y s inadecaucion de forma y foudo en el marco de la
Constitwciin Politica Federal). Naucalpan de ez, México, UNAM/Dvasion de Crenaias Juridicas de
la ENEP/ACatlin, 2001 156 tf

H)Sl RRA-ROJAS. Andids, Derecho adminisieative, Mexico Pomga, S A L TOR2 p 19

(’ } ACOSTA-ROMERO. Niguel Teoria general del derecho administrativo, México, Pormdga. S AL 1984,
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organizacion politica soberana de una sociedad humana establecida en un

territorio determinado, bajo un régimen juridico, con independencia vy
autodeterminacién, con drganos de gobierno y de administracion que persigue

determinados fines mediante actividades concretas.”

Precisado el marco conceptual del Estado, también se tendria que ponderar
la interrogante: ¢De ddonde surge el Estado? (en alguna medida, justificar su
manejo en el contexto de esta investigacion). Es evidente que la respuesta al igual
que las planteadas respecto de su definicion, radicaria en asegurar que no existe
consenso respecto de su origen, empero no podemos soslayar que los estudiosos
se refieren siempre a una necesidad: [a religiosa; la fisica y la juridica (que es la
que realmente nos interesa) (*3).

Es tradicional que en la catedra de la Teoria General del Estado, se nos dé
la idea de éste como la agrupacion de personas en un territorio determinado que
bajo un poder de mando, se propongan el logro de fines comunes. Bajo tales
argumentos, el Estado se conforma doctrinalmente con determinados elementos
(por cierto clasicos} como son: 1) el conjunto de individuos, 2) un espacio
territorial y 3) la capacidad para autodeterminarse (la soberania}, es decir, que no
recibe influencias de otras organizaciones (Estados-Nacién) para sus
determinaciones y cuyo funcionamiento se caracteriza por lo juridico, y 4) por
ultimo, que tiene asignado determinados objetivos o fines. Asi el Estado es una
creacién socio-cultural [ vid, nota a pie (10)], pues deriva de la convivencia de los

seres humanos, que busca la armonia social, asi como la satisfaccion de

("') AsiLexisten tres escuelas al tenor del argumento de ARNATIZ-AMIGO. Awora. E1 origen contractuad del
Extado v su justificacion histérica, México, Me Grase Thil, 1995, pp. 74-84 Eato es: por necesidades: 1)
religiosus cuyo ongen es el de . Ja voluntad divina.. con predomimo e civibizaciin persa v egipena,
st como de Ta Bdad Media con San Agustin y Santo Tomids de Aquimo. que con base en la Bibha.
fundan ta idea de que el Bstado es una creacion de la Divimdad: 2) fisicas. como producto de la
desiguatdad fisica y econdmica de los hombres; y 3) juridicas como creacion del orden uridico. con sus
denvaciones en las weorias: patrrarcal (con basamento en la tamiba) panmomal (regulaciin de 1a
propredad) v fadel conrato soctal (la voluniad de 1os miembros de Lo sociedad).
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necesidades colectivas [entre ellas: las libertades abstractas y concretas en el
discurso doctrinal de! Dr. CORTINAS-PELAEZ, infra, nota a pie (16) en pp. 1.

Reafirmando su concepcidn clasica (por razon de nuestro objeto de
investigacion) el Estado es un instrumento juridico politico a través del cual se
busca la satisfaccion de necesidades colectivas, mediante la organizacion de
individuos bajo un régimen juridico, asentados en un determinado territorio,
con capacidad para autodeterminarse, y bajo estas aproximaciones conceptuales
de cdmo debe entenderse la importancia del Estado (en su concepto, genealogia,
axiologia, ontologia, y teleologia) es por el hecho de que se manifiesta como un
ente con vida propia, en lo politico, econdmico y sobre todo en lo juridico (/infra,

§1.2).

1.2.- Las manifestaciones estatales clasicas en la perspectiva doctrinal
de la division de funciones.

Se ha considerado genéricamente que el Estado es un instrumento juridico-
politico (supra, § 1.1. penultimo parrafo) creado por la sociedad para el logro de
fines comunes, que permita una armoniosa convivencia y bienestar, por ello es
menester que éste se manifieste (en este caso, juridica y politicamente) a efecto
de lograr el exacto cumplimiento de sus fines supremos (!*), pues precisamente

en ello radica la justificacion finalista de su creacion.

La actividad del Estado comprende todas aquellos actos que permitan la
realizacion de sus fines (finaimente de la agrupacion de personas), y segin SERRA
ROJAS ('°) todos estos actos estatales se traducen en “... el conjunto de

operaciones, tareas y facultades para actuar, juridicas, materiales y técnicas, que

(') Lareterencus al concepto “Tines suptemos del Estado™. ol tenor de Ta doctrng esti sustentadi en diversos

critersos, Liles coma: el de L tegahdad v el interds pablico. Sin embargo en notas indditus . supra, nota
a prie 101 La wdea “las aspiraciones o anhelos de fa colecnvidad son (en el marco de to diditenico

pedagogico): L sepondad yuridica. el orden piblico v el imterés piblico en una perspectiva estiictamenie
jridica. dentro de tos coales quedan subsunudos los imperatin os comstitucionales
Al
(") ddem notaa e (1D, po 19
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le corresponden como persona de derecho... ”, y que por conducto de los poderes
del Estado (©), éstos entendidos como los medios para realizarlos, ubican en la
ideas de los “... organos que integran la Administracion Publica, tanto federal
(vinculada a la del Distrito Federal aun) como local donde se incluye al

"

Distrito Federal) y municipal... Asimismo, comenta que hay que distinguir
entre las actividades del Estado, las de: caracter juridico, las materiales y las
técnicas, pues tienen naturaleza distinta consistente en que “... Las (...) juridicas
(...) estan encaminadas a la creacion y cumplimiento de la ley, las (...) materiales
son simples desplazamientos de la voluntad y las actividades técnicas son las
acciones, aptitudes subordinadas a conocimientos técnicos, practicos,
instrumentales y cientificos, necesarios para el ejercicio de una determinada
actividad que capacitan al hombre para su mejor bienestar...” (las cursivas en

negritas son nuestras).

En efecto, si bien los integrantes de una comunidad de individuos o
personas ceden parte de su libertad (segun la idea del contrato social) a favor de
un ente juridico-politico (el Estado) creado por ellos mismos, también lo es el
hecho de que dicho ente (por conducto de las personas que actlan por él) tiene
que cumplir con la finalidad para la que fue creado. Efectivamente, su origen
social, marca las actividades de las cuales depende el cumplimiento de sus

objetivos, que son cambiantes dependiendo de la época y del lugar.

Durante la etapa liberal, para el caso de nuestro pais, se sustento durante la
vigencia de la Constitucion de 1857 (Y7) en que las tareas que tenia el Estadc

(") CORTINAS-PELAEZL Lean. et alls., Introduccion al derecho administrativo 1, (diecoon aentitica N
pedagogica, coordinaciin y redacewin generab) Ciudiad de México. Porraa Hinos S AL 2 edo 19940 pp 38
W 000 Asi la noaion “pader puablico™ se traduce ademis como una . poraidn orgianica competencd de
princino. a7 poderes del Estado 70007 L sistemia de drganos.

} Adems, pp. 21-22 v 31-32 Sirven de apoyo la exposicion sobre la diferencia entie tas finanzas clisicas v
madernas respecta de las postaras estatales, las cuales serian: la abstenciomsti o iberal (1R37-19171 v la
intervensionasta o democritica v social de Derecho 11917-2003), que mancan una restiingida y amphada
estructung admmistratina respectivamente. Para una mejor apreciacion de las posturas demovringas-
socules en el mareo del Estado de Derechao, vid, De Ta formula tnnitana como lundamento del Estado
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deberian limitarse a la de proteger la libertad de actuacién de los particulares, esto
es, cumplir .con un reducido nimero de cometidos, que permitiera a los

particulares la libertad de contratar y comerciar.

En esta etapa el ser humano en lo individual, se consideré como e! mas
grande pilar de la sociedad, y en consecuencia el bienestar y la libertad, no debian
ser menoscabadas con ninguna restriccion de caracter gubernamental, pues
prevalecia e interés individual, sobre el interés general, considerando que la fuerza
de las leyes econdmicas se encargarian de equilibrar la situacién, lo cual no fue

asi.

En efecto, tal postura origind desigualdad entre los particulares, lo que
provocd que los fines del Estado fueron cambiando, es decir, la sociedad le
atribuyd no sélo fines de seguridad, sino también le encomend6 la tarea de
intervenir en Ia actividad econdmica, fomentando y protegiéndola como sujeto
activo (ejerciendo soberania) en la economia (ejerciendo actos empresariales)

(18).

Ciertamente, tomando en consideracion una de las posturas de que el
Estado es un producto soco-cultural [vid, nota a pie (10)], el contenido de sus
fines y tareas dependerd de determinada época y lugar, pues a lo largo de la
historia han existido diversas tendencias que los determinan, asi como sus formas,
y que la doctrina ha denominado como: Estado Absolutista, Estado Liberal, y
Estado intervencionista entre tantos otros (el ultimo: Estado del liberalismo social

salinista).

Para el caso del Estado intervencionista, no sdlo es observador y rector de

la economia, sino que participa en la misma a efecto de eliminar en lo mas posible

Democritteo v Social de Derecho™ Cd - de Mévico: Cuestrones constitucionales. Revista mevicany de
Derecho Consttucional, Bd. UNAM () - nim. 5. diciembre del 20010 pp 33.87
(" CORTINAS-PELALZ. L supra. nota a pie (161, pp. 184185




27

las desigualdades economicas entre los habitantes. La conclusién es que los fines
del Estado [en version diferente: vid, nota a pie (14)] en el decir del Dr. SERRA-
ROJAS (1?), serian ... las direcciones, metas, propdsitos o tendencias de carécter
general que se reconocen al Estado para su justificacion y que se consagran en su
legislacién...”. Bajo estas consideraciones, e independientemente de los conceptos
que use la doctrina (2°) y (**) es importante expresar que sometidas a criterios de
Derecho, es como es menester sefalar el caracter vinculante de la actuacion
estatal.

Si consideramos que el manejo de estas categorias doctrinales es
importante, es porque dan el soporte a la actividad de los entes pulblicos, esto es,
insistimos, por cuestiones didactico-pedagogicas (??), se hace necesario distinguir
entre los fines, funciones, facultades y cometidos, dado que de no abordar su
estudio en esta perspectiva, nos ubicamos necesariamente en confusiones

terminoldgicas (23).

(") Apud, FRAGA. ... nota a pie (11, p. 41

() FRAGA. Gabino, Derecho administrativo, México, DPorria, S.A., 19906. pp. 13-25. En el ciaso nuestro
autor, el término “ainbucion”, del cual elabora un estudio aparentemente aceptado por la doctrina como
el mis adecuado que: “derechos™. “tacultades™. “prerrogativas™, “cometidos™ o “‘competencias™ en pleno
ano de 1996, ya con a existencia de la Teoria de los cometidos del Poder Pablico, la cual establece
diterencias sustanciales con el de atnbuciones, referido simplemente a ... los medios para alcanzar
deternnados fimes. 0 Consideramos que s muy  genérica 1l expresion y conlleva  “confusién
terminologica” segiin CORTINAS-PELAEY,

(“) Tdem, nota a e (16), po S8 En senndo diverso, CORTINAS-PELA

7., expresa que . preferimos

climinar ¢l vocablo ainbuciones .~ dado que éste, parcee referirse mids correctamente a =, los poderes
Juridicos de un .u\l.ldn argano administrativo, v ne a las freas coneretas o misiones que ¢on u)mp;,n,ngu
de una insttucion. T Asi nusmo. SERRA-ROJAS, plantea Ta critea al dlimo autor considerando que

tormuda b crinca del término wnbuaon, considerdndolo impreciso. pues sigmifica “cada una de las
facultades™. que a una persond da el cargo que eterce, y propone, en cambio Ta palabra “comendo de
Estado™, que quiere deair comision o encargo™
Notas indditas notas @ pie 10y B cava perspectiva didictico-pedagogico eshozada por el Prof
AARTINEZ CASTANON e tunda en que hay umin mieraceion entre tales categorias. osto es. que no
pucden manetarse de manera imdependienie. toda ses que el comtenida de las fuaciones del poder priblico
(comn contnenie ). se conlonman por un complejo entiamado de pederes furidicos (s ticultades como
conmendo)r para ek cumplimemo de os fines supremaos del Estado v en consecuencia. de las rareas
reometidos ) gque se e mponen normatinamente a b Admmstracion Mabhica
Y ddem nota a pre (1O P SR 02-63 0 los electos de entatizar sabre el manejo de los vocablos “tuncion ™.
“wirtbuciones™ v Tservicto pablico”™ cuyo maneie doctnmal v puridico suele manejarse con crerta
superlicithdind. por o que es menester deshindar fos conceptos lo mejor posible sobre la adea de fa

“deputacian temenologica™ Tal es el elemplo que el autor indica ol diferenciar entie funciones v
cometidos
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Ahora bien, independientemente de la postura que se pueda adoptar, un
ejemplo de confusién lo tendriamos al asociarlo a la doctrina francesa. En efecto,
BONNARD (?*), distingue tres categorias de cometidos o tareas:

La_primera categoria estd referida a la reglamentacién de la actividad

privada (la codificacién civil) en sus interrelaciones con el fin de asegurar el buen
orden de éstas. Asi tal reglamentacidn es susceptible de presentarse bajo aspectos
variados, tales como: disposiciones imperativas y supletorias; a reglamentacion de
la actividad privada por via represiva y por via preventiva y de la modificacion de

patrimonio privado.

Como segunda categoria, se halla el fomento, fa limitacion y vigilancia de la

actividad privada, que se traducen en términos generales en: primero, en facilitar
o ayudar a la actividad privada y presenta formas muiltiples y variadas; segundo, la
intervencidén del Estado en ocasion de las diferentes manifestaciones de una
actividad privada, con el propdsito de ejercer sobre ellas una cierta accidén
particular y asegurar asi la observacion de la reglamentacion que le es impuesta,

bajo la forma de control, de una declaracion el particular o de autorizacién previa.

La tercera categoria, contempla la sustitucion total o parcial de 13 actividad
privada por la actividad del Estado, reemplazando al particular o0 en combinacion

con él para proporcionar la prestacion de servicios publicos.

La ilustracion del enfoque de las tareas segun BONNARD, sélo nos permite
afirmar que realmente estamos en presencia de la funcion legislativa, aunque es
de hacerse notar que el fonema “reglamentacion”, se usa indistintamente como

legislacién. En este tenor, es de ponderar que una cosa es la tarea o cometido que

CY dpud, FRAGA. . nota a pre 200 pp 13216
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se vincula con las facultades del Poder Ejecutivo titular de principio de la funcion
administrativa y otra, la potestad exclusiva del érgano legislador en la creacién de
la Ley ejerciendo la funcidn legislativa.

Se distingue de estas funciones, la administrativa, dado que por virtud de la
“ejecucion de la ley” y el “proveyendo en la esfera de la administracién a su exacta
observancia”, la Administracion tiene respecto de su relacion con los
administrados, un trato muy estrecho con éstos, y en consecuencia, el efecto de
afectar su esfera juridica al momento de emitir las decisiones administrativas
(infra, § 1.3) en cuanto querer o deseo de !a Administracion, segin mandato de la
norma como expresién de la “voluntad general” (2°). Asi es como surgen los
conflictos de caracter administrativo que sitlan en la funcidn jurisdiccional,
también en interaccion con las otras funciones, resolviendo los conflictos entre los
particulares y las manifestaciones de voluntad de la Administracion.

Bajo estas consideraciones doctrinales, es como justificamos el manejo de
las funciones del Poder Publico en la optica del Derecho mexicano, a los efectos de
ubicar las facultades del tribunal de lo contencioso administrativo federal en el
siguiente epigrafe.

1.2.1.- Consideraciones conceptuales de las funciones del poder publico.

Partiendo sobre la idea de que las funciones del Estado, son las formas en
que se manifiesta por conducto del Poder Publico, para dar cumplimiento a las
metas 0 propositos que la propia sociedad se ha fijado (como aspiraciones de la
colectividad) en diversos campos, es a lo que se ha denominado “funcién”.

(%) En efecto. y sin caer en fa conceptualizacion excluyente on fegistativo nt jurisdiceionat), CORTINAS-
PELAI < Suprag nota a e (161 Ta detine como L 0 mamfestacion de la voluntad general que,
wedinte la emision de actos uridicos v osu epecucion medianie operaciones materiales, tiende al
cumpliniento de los cometidos del poder pubhcos impacstos a la Adnnistracion o la Constitucion y

demas reglas subordinadas del ordenamiento juridica..”
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En el contexto etimoldgico, la voz funcidn proviene de fungere que significa
hacer, cumplir, ejercitar, que a su vez deriva de finire, por lo que dentro del
campo de las relaciones juridicas de cualquier clase que ellas sean, la voz funcién

significard toda actuacion por razén de un fin juridico-politico.

Hemos establecido que el problema de doctrina en general en cuanto a la
conceptualizacion (y desde luego la mexicana) es que no existe consenso respecto
a la definicién que nos ocupa, como es el caso de FRAGA (25) que la precisa como
la ... forma de la actividad del Estado...”, no asi la postura de BIELSA (*?) que la
considera como ... los medios o formas diversas que adopta el derecho para
realizar los fines del estado...” (28); y por Ultimo no podemos dejar de citar al Dr.
CORTINAS-PELAEZ, cuya postura (la mas actual por su dimension cuatripartita)
respecto del vocablo “funcién del Poder PUblico” en este caso genérica, se define
como la “... manifestacion de la voluntad general que, mediante la emision de
actos juridicos y/o la realizacidn de operaciones materiales, tiende al cumplimiento
de los fines supremos del Estado, preceptuados por ia Constitucion y demas regias
subordinadas del ordenamiento juridico...” (*%) y (39).

Empero la doctrina clasica y la normatividad positiva reconocen aun en la
actualidad tres formas de manifestacion estatal (la vision clasica tripartita) para

realizar los fines como resultado del principio ldgico-juridico de la division del

( ) fderm, notaca pre (200, p. 20.

( ) Apted, SERRA-ROJAS.... notaa pe (11, p. 31

) Notay indditus..., L\th.ldll“CHlC lay notas a pre (14) v (22). La congruencra y comendencia son notables.

Iin etecto, el Derecho Constitucional como la normatividad referida (entre tantas otras consideracionesy a

L orgamizacion, funcionamiento y facultades de los Poderes (clisicosy de ta Umon (articulo 41), de las

entidades federativas ¢art. 110) v el Dhistrito Federal (art. 122), que contienen las funciones clisicas (la

teoria de la division de poderes de Montesquieu).

" dem. now s pre (LO) pp. S8-000 en las cuales se halla exphcada la dimension cuatnpartita de las

“tunciones del Poder Publico”. partiendo de su defimeon gendénea. fo gque peroite en Derecho

Constitucional una mejor comprension, sobre 1odo porque éstas se hallan ejemphficadas en las notas a e

4y S de la obra

" fdem. nota a pie tLh, p A0 Al respecto de Ta vision cuatnpartite, el Dre SERRA-ROJAS sepala que: .
La tuncion constituyente es a actividad fundamental del Estado, encamimada o fa creacidn, adicion o
retorma de las normas consttuaonales. Ella nene por ohjeto. ta formulacion de sormas juridicas
generales. relanvas o la orgamzacion v funcionaniento de los drganos supremos del poder piiblico, sus
modos de creacton, sus relactones v el régimen de garantias que proteian al aiadadana en contra del
abuso de las avtondades..”
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trabajo aplicado a la teoria constitucional: La legislativa, encaminada a
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establecer las normas juridicas generales; en consecuencia, el Estado moderno es
el creador del orden juridico; la administrativa, encaminada a la ejecucion y
reglamentacion de la actividad concreta y tutelar del Estado, segin el orden
juridico (La ley debe ser ejecutada particularizando su aplicacion) y la
jurisdiccional, encaminada a la resolucion de las controversias, asi como estatuir
o declarar el Derecho. En ese tenor CORTINAS-PELAEZ (3'), enfatiza que “... las
funciones del poder publico estdn precisamente atribuidas, en su ejercicio
predominante, a un especifico poder plblico; la funcion constituyente al poder
constituyente, la funcién legislativa al poder legislativo, la funcion jurisdiccional al
poder judicial y la funcién administrativa al poder ejecutivo...”.

Se advierte que la cuarta funcidn, la constituyente, se traduce en la creacion
de las normas juridicas (actos reglas supremos) que determinen las bases de
organizacion de un Estado, no sblo en cuanto a su acepcion estrictamente
organica, sino también en el aspecto de los derechos de los gobernados, ambos
atendiendo sin lugar a dudas a los cometidos que tenga asignados para la
realizacion de sus fines.

En nuestro pais la actual Constitucion Politica fue producto de una Asamblea
Constituyente que se conformé entre 1916 y 1917, por ello, siguiendo la idea del
parrafo inmediato anterior, se concluye gue la funcion constituyente termind con la
elaboracion del documento que aun rige la vida juridico-politica del Estado
mexicano, sin embargo, dicho documento en su articulo 135, establece que existe

la posibilidad de que las bases y normas juridicas consagradas en ese documento,

*"Y CORTINAS-PE 7. opocit, notea pe i 1o p S pero en complemento de ki detiicion de las
“funciones del poder publico™. MARTINEZ-CASTANON (notas indditas) expresa que se hatlan
constrenndas  exclusivamente o su vision tri o cuatripartita, y en este sentido, consdera que es una
mierpretacion incorrecta (pero clisway del articuto 39 de by Constitucrin General de fa Repiiblica. esto
es. que dada la diversidad de organos con range constitucional” (Banco de Mévico. Comision
Nacional de Derechos Humanos, Trabuniles especiahizados en matenias agrana, laboral, electoral,
procuricion de justicis v dnersas enpdades paraestatales entre otiosy, deben lvicarse también en la
perspectivi amphada de la nocion “Poder Mbhico™ en el Estado contemporiinea
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puedan ser modificadas, o bien adicionadas. SERRA-ROJAS (32) distingue a la
funcién constituyente originaria de la constituyente permanente: la primera
designa la labor de dictar las normas constitucionales de un pueblo (como pacto
social), o bien, como consecuencia de un movimiento social violento (revolucion
armada) y la segunda, como el procedimiento para reformar o adicionar las
normas constitucionales.

Es de destacar ademas que la teoria de la division de poderes de
MONTESQUIEU, ha sido motivo de severas criticas, sobre todo en nuestro pais en

el marco [vid, nota a pie (10)]:

Primero del articulo 80 constitucional (en contravencion a los articulos 39 y
41) cuya esencia es depositar el ejercicio de la funcién administrativa federal (al
igual que en las entidades federativas) respecto de los actos de gobierno y
politicos en un sélo individuo ( * ¢... supremo Poder Ejecutivo de la Unidn...? ")
denominado “... Presidente de fos Estados Unidos mexicanos...” y,

Segundo, en diversos articulos (29, 73-VXI y 131) del mismo texto en
cuanto al aldn fortalecido “presidencialismo”, pues a pesar de considerar la
existencia y vigencia de esta teoria, sus contradicciones se han forjado a la luz de
la exorbitante esfera de accion del Poder Ejecutive Federal mexicano (que ha
rebasado al Baron de Montesquieu) dado que éste se convierte en parafraseo con
las sabias palabras de CORTINAS-PELAEZ en “... factor secular de tirania...” por lo
que hay que controlarlo y excluirlo de la funcion jurisdiccional, toda vez que (como
es nuestro caso) "... Los jueces, titulares de un poder soberano, ejercen la funcion
jurisdiccional en toda materia, excepto aquellas expresamente atribuidas por la

Constitucién a otros érganos pubticos...” (33), y por fortuna, que mejor ejemplo

) ddem, votaa e (L pp. 46-38

My Para una mavor clanidad de este planteamiento. vid, CORTINAS PELAEZ, Lean, Poder cjecutive y
Suncidn jurisdiccional. 3. ed.. Bogota, Themns, con prilogo de Eduardo GARCIA de ENTERRIA (a la
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como el que contiene esta investigaci6n en relacion con nuestro el objeto de
estudio- (la funcion jurisdiccional por atribucidn del tribunal federal fiscal-
administrativo), pues aunque Montesquieu propuso el sistema de frenos y
contrapesos a efecto de que el propio poder se detenga asi mismo, ello no obsta,
que haberlo rebasado puede confluir en la eficacia de la interrelacion y
colaboracion de sus respectivos poderes.

Es claro que en nuestro pais, se consagra la doctrina de la division de
poderes (articulo 49 de ta Constitucion General) y tal institucidon viene a ser el
marco de referencia y el punto de partida legal de las funciones del Estado, al
establecer que: “El Supremo Poder de |a Federacién se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podran reunirse dos 0 mas de estos poderes
en una sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo,
salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unidn conforme a lo

dispuesto en el articulo 29. En ningln otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo

1* edicion) y dos “estudios prehiminares’™: de Ennque GILES-ALCANTARA (a la 2* edicidn) y de Ana
Maria TRUBA-SANCIIEZ, 2003, romanos LVIL + 342 pigs; pero muy especialmente, las piginas: 30-
53 (se clasifica la funcidn jurisdiccional de principio v por atribucidn en lo: judicial, derechos
hwmanos, militer, administrativa autdnoma, electoral y desafueroy, |12-115: 132, 201; 205-207; 209-
213: 214-230.

Por otro Jado v en el mismo sentido, segin los lincamientos de esta investigacivn, en el caso
mexicano las reformas constitucionales en materia de justicte adownsstrativa (73:-XXIX-H, 116-V y 22
Base Quinta) se fundamentan politica v juridicamente en los articulos 39,40, 41, 49 y 124, y en
consecuencia, se ubican fucra del contexto de Fadea clistea de fa woria triparinta del poder pablico: (vid:
notds indditas en noti a pre (D), asi como en Acerca del cometido tributario en Mdxico, Ciudad de
Méxwo, Revista del Tribunal Federal de Justcta Foscal y Admimstrativa, num. 10, oct., 2000, pp. 279-
4 ab referirse a a polivalencra del comendo fimancieno, eapresa que ¢l controb constitucional y legal en
nuestro. pads se caracteriza por ser demasiado difuso, esto es, que el control sobie la actividad
adpvmistrativa pasa por diferentes fases, tales coma e procedimental tcontrol inteme) y L procesal
teontrol externo), ésta. por L via del juicw de oulidad (tnbunales de 1o contencioso adminstativa) o
bien. ante los drganos pursdiccionales de competencia de priincipo el Poder Judicl Federal): elto sin
menosciabo del conirol legislatvo (taminén externor Enestas consideraciones, es como pudiera
entenderse que la tearia del Baron de Montesquieu ha sido rebasada.

Ademis. ¥y muy ad hoce en el plano de las contadicciones, Cfre CORTINAS-PELABZ. 1edn.
“Contradicaiones de nuestra Junsdicaon admimstrama™, Cd - de Mévico: Universidad  Auténoma
Merropohtana Atzeapotzalco (LA M.A)Y, Departamento de Derecho, Alegatos. nim. 4. encro-abrl de
1999, pp. 220-223, in 4%, respecto de Ty creacion ooy wibunales que por “razon de su materia™ se
diferencian de los administrativos, tales come: los agranos, aborales y electorales
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parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.”
[vid, nota a pie (33)].

Abordados los aspectos conceptuales que nos ubican en algunos soportes
para nuestra investigacion, en el desarrollo de los siguientes paragrafos
esbozaremos algunas cuestiones inherentes al panorama constitucional de las
funciones del Poder PUblico Mexicano.

1.2.2.- Panorama constitucional de la funcion legislativa de principio en
el ambito federal.

Segun la postura de CORTINAS-PELAEZ [supra, nota a pie (29)] respecto
de las funciones del poder publico, podemos declarar que €stas son producto de la
manifestacion de la voluntad general, y especificamente la legislativa se dirige a la
emision de normas juridicas, cuyas caracteristicas como es sabido son: la
generalidad, la obligatoriedad, e impersonalidad, caracteristicas éstas que se
colocan precisamente en una mera abstraccion pero con destino a sujetos

determinados en cuanto a su sujecion.

Tales caracteristicas explican la concepcion de la actividad del Estado (como
forma de manifestarse de uno de sus sistemas organicos) creando reglas
vinculantes que desde la perspectiva formal y material tienen el objeto de normar
sobre la organizacion, estructura y funcionamiento del referido ente politico, asi
como de las relaciones de éste con otras entidades soberanas, para mantener la
independencia en lo externc y la supremacia en lo interno, sus derechos, deberes
y obligaciones, incluyendo sus relaciones de gobernantes y gobernados; ademds
de fijar la drbita de accidn de los poderes del mismo Estado, la actuacidn de la
iniciativa privada, incluyéndose la formulacion del ordenamiento juridico para
mantener la paz (orden publico), la seguridad juridica (en lo social, economico v
politico) que a todos nos interesa como miembros de éste (interés pablico) [Jnfra,

nota a pie (132)], ameén de llievar al extremo su accion mediante el ejercicio de la
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potestad sancionadora tendente a salvaguardar el respecto del marco normativo
(Derecho Publico, Privado y Social) asi como de su propia vida institucional.

En efecto, el Maestro SERRA-ROJAS (3%) sostiene lo siguiente: “... La
funcidn legislativa es una actividad creadora del derecho objetivo del Estado
subordinada al orden juridico y consiste en expedir las normas que regulan la
conducta de los individuos y la organizacion social y politica...”, por ello, la vision
formal se entiende como Ia realizada por el érgano legislativo mediante la emisidn
de normas de caracter general, imperativas y coercibles, y su expresion mas clara
es la ley, cuya aplicacion debe incluir a todas las personas (sin distincion alguna)
mientras se encuentre en vigencia que es el periodo de su imperatividad que
somete a las personas fisicas o0 colectivas que encuadren en su hipdtesis; legando
en su momento a usar la coercibilidad ain en contra de la voluntad de sus
destinatarios. En el caso Federal, tal vision se apoya ademas en lo sostenido por
FRAGA (3°), al explicar que: “... La funcién legislativa, desde el punto de vista
formal, es la actividad que el Estado realiza por conducto de los drganos que de
acuerdo con el régimen constitucional forman el Poder Legislativo. En México la
funcidn legislativa formal es la que realiza el Congreso Federal compuesto por la
Camara de Diputados y la de Senadores..”

1.2.3.- La funcioén jurisdiccional de origen a la luz de la doctrina.

Al igual que las demas funciones, la jurisdiccional (3®) también es una

actividad del Estado, cuya contemplacion en el orden juridico, se ubica en la

) Fdem. nota a pie (1L p. 35, el autor apunta que: el eriteno formal se refiere ab drgano que tene o su
cargo ba tuncron. 7 Tal es el caso del Poder fegistativo Federal asi como las legastinuras de las enndades
lederatvas v del Disinto Federal: en cuanto a su enteno material, se inaduce a la . activadad estatal, que
se reahizan bigo el orden juridico: por medio de ella, el Estado dicta disposiciones generales...”.

Y Fdem. nota o e (2. p 37

) Fdenr. nota a pre (L ppo 55-56. Para SERRA-ROJAS . L funcidn junsdicciom) resuelve tos asuntos
controverindos que se susaitan por ke apheaciin de Las leyes, y es tamién una actividad ejecutivis que se
diterencra por sumnaraleza, motso s finahidad. La expresion junsdicewsn viene del Lnin, jurisdictio. que
sigmhics “decn el derecho 0 es La funeion que normalmente se eocarga al poder Judicial y se define
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atribucidn, ‘constitucion y produccion de derechos en los conflictos concretos y/o
particulares que se le someten para la comprobacidn de la violacidn de una regla
de Derecho o de una situacion de hecho, a los efectos de adoptar una solucion
adecuada y justa. Tal actividad otorga una solucién a un conflicto intersubjetivo de
intereses, que es la finalidad del acto jurisdiccional, declarando imparciaimente el
Derecho en los casos controvertidos que son de su competencia.

Para el caso de nuestro objeto de investigacidn, hemos de indicar que la
aplicacion de la ley por el Poder Judicial, en esta perspectiva no es ajeno (pueden
finalmente conocer de este tipo de contiendas en via de amparo y revision) a los
conflictos que surgen entre la Administracién y administrados, esto es, que en
primera instancia su funcién de origen (o de principio) se constrifie a contiendas

entre particulares, a fines diversos de los administrativos.

Bajo este planteamiento, la importancia de las formas contenciosas por la
via procesal se manifiesta en todo acto jurisdiccional que amerita la intervencion
judicial para mantener o declarar el derecho o la naturaleza del derecho
controvertido, que tiene como resultado final las consideraciones juridicas que
sobre la /itis se plantearon la emision de un acto juridico denominado sentencia
como culminacion del proceso, asi, la naturaleza juridica de ésta, permite descubrir
la intencidn del legislador, y el juez actia de acuerdo con la légica juridica en
forma andloga a la silogistica. Asi la autoridad de cosa juzgada al establecer la
verdad legal, define el Derecho, lo estabiliza y concreta, con eficacia definitiva
restableciendo el orden juridico y el derecho y/o dereches violados bajo la formula
“res judicata proveritate por lege habetur’, ademas de proveerlo de toda la
eficacia que se requiere para su cumplimiento, para sancionar o resarcir los dafios

causados.

como Lt acaoion poidica encammada a la declaracion del derecho, en ocasion de un caso determinado.
comeneiono o no v con tuerza de cosa puzgada
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En la linea de CORTINAS-PELAEZ, fa funcién ]Ul’lSdICCIOI’\al podna definirse
como “...la manifestacion de la voluntad general que mediante la emision de actos
juridicos denominados por excelencia sentencias, decide el o los derechos
controvertidos, o bien, garantiza el debido cumplimiento de los imperativos
constitucionales asi como los mandatos de las reglas a ella subordinadas...” (37).
Por ello es que la funcion jurisdiccional (conocida por los tratadistas también como
funcién judicial) es aquella que se encamina a resolver los conflictos que surgen
entre particulares o entre éstos y algunas de las dependencias, poderes u
organismos del mismo Estado, enfocada principalmente a declarar el derecho
controvertido, a mantener el orden y la vigencia de nuestro sistema juridico

mexicano.

Por esa razon se sostiene en la doctrina del Derecho Administrativo, que la
funcidn jurisdiccional que contiene las facultades mediante las cuales se dicta una
sentencia en los asuntos de orden contencioso tanto de indole privada o publica
[en este caso: los Juzgados de Distrito en Materia Administrativa, los Tribunales
Colegiados y complementados por los contenciosos administrativos (/nfra, Capitulo
Tres)], se justifica precisamente como una caracteristica del Estado de Derecho en
su visién tradicional (*®), dado que toda persona fisica o juridico-colectiva que
resulte lesionada en sus intereses personales o institucionales por actos de los
poderes publicos, 0 como consecuencia de las relaciones entre los propios y por
distintas causas, razones o circunstancias, tiene el derecho de hacer valer una
demanda ante el organismo jurisdiccional que sea competente, a los efectos de
que quede claramente definida la pretension deducida por los contendientes,
declarandose el derecho a favor de quien le asista; en ese particular el tribunal que

T kn motas inéditas, de MARTINEZ-CASTANON. v bajo L téemca “Huvia de ideas™, sigue al Dr,
CORTINAS-PELAEYZ . op. cit., nota a pie (10): en ¢l sentido de que partiendo de la nocion conceptual
de la funcion del poder pibheo genénica y admirustrabiva finfra, notas a pre (16 y 381, son base para
pretender la definicnim de las otras tres. A manera de ejemplo de esa priictica pedagogica, es como se
propuso tal definewm

™) Notas inédiras..., nota a pic (14
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conoce del pleito debe ser cuidadoso, refiexivo, conocedor def Derecho (es
importante resaltar que con las reformas del 2000, las Salas del Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, se hallan en una fase de aprendizaje por lo que
respecta a las contiendas no fiscales) y valorar correctamente las pruebas
aportadas por las partes, para resolver el asunto con verticalidad, honestidad,
imparcialidad, prontitud y eficacia.

Bajo estos correlatos, se apunta a la importancia de la actividad
administrativa ejerciendo su funcidn propia, por lo que pasaremos a resefiar la
funcion administrativa, que adecuada a nuestro objeto de tesis, los criterios que se
desprenden del texto constitucional segin el articulo 89 fraccion I (para el caso
federal por razon de la investigacion), la emision de actos juridicos que se derivan
de su ejercicio (los actos de autoridad administrativa), pueden dictarse en
contravencion al ordenamiento juridico, y en consecuencia, serviran de base para
que los organos jurisdiccionales controle los actos de arbitrariedad (desvio de
poder o abuso de autoridad).

1.2.4.- La actividad del poder ejecutivo como supuesto de la funcion
administrativa en sentido lato.

Tradicionalmente se ha sostenido que la funcién administrativa (3°) es
aquella que desarrolla el Poder Ejecutivo en forma de Administracion Plblica,
misma que se traduce en diversos actos juridicos y operaciones materiales que
vienen a ejecutar las leyes expedidas por el Congreso de la Unidn para el caso del
gobierno federal y por las legislaturas locales para los estados, municipios y
Distrito Federal. Es muy notable que dicha funcion con la aln variada gama de la

kL]

(

Supra. notaa me (16), p. 59, Conrano a fas deas tradicionales del cancepto que nos ocupa. fa tuncion
adenunistrativa para el Dr. CORTINAS-PELAEZ es la * manifestacion de la voluntad general que,
mediante I comsidn de actos guridicos v suejecucion medianie operaciones matertales. tiende af
cumplimiento de los cometidos de poder pibhico. impuestos ol Admimistracain, por la Consotucion v
demiis reglas subardinadas del ordenanienio juridico..”
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prestacion de los cometidos del poder plblico (*°) llamados generalmente
servicios ptblicos, o incluso, también ejecutiva, se identifica por la ejecucion de las

leyes que emiten los poderes legislativos.

Al igual que el enfoque de las demas, también es necesario que sea
estudiada desde los puntos de vista formal y material del Derecho.

Asi, formalmente se traduce a aquella que desarrolla el Estado a través del
drgano conocido como Poder Ejecutivo en su acepcion amplia (federal, estaduales
y del Distrito Federal), el cual esta representado por el Presidente de la Republica,
los gobernadores vy el Jefe del Gobierno del Distrito Federal, electos popularmente
cada seis afios. Para la ejecucion de sus cometidos, con auxiliados por las formas

(") La doctrim respecto de los comendos del Poder Pablico (modificada por fas politicas econémicas y
financieras del neoliberalisme de 1983 4 2003), se halla sustentada desde 1968 para el caso del Derecho
Administrativo mexicano, de una nutnida y prolija fuente de informacron (bibhografia, normatividad y
revistas especializadas), forjada por el Dr. CORTINAS-PELAEZ... op. cit., nota a pre (16, pp. 63-83,
donde se detallan con precision en un excelente cuadro de las cuatro categorias de éstos sepan el Derecho
Constitucional y Admimstrativo: asi como en: "De la posibibidad de un Derecho Latinoamericano de los
asentanientos humanos, el urbanismo v Fa vivienda”. en Asentamientos humanos, urbanismo y
vivienda, cometido del poder priblico en la seguneda mitad del siglo XN, Cd. de México. Porrta S, AL
1977, pp. 304-328&; “Inanzas pibbeas ¥ admuinistracion contempordnea (contnbucion al estudio ded
nuevo honzonte mexicano), Naucalpan de Judrez, Méxtco. Revista de Ciencas Juridicas, UNAM/ENEP
“Acatkin”, Naucalpan, afo [ondo. Fabnl, 1988, pp 21-70: “Teoria general de los cometidos del poder
puablico (perspectiva mexicana de una doctrina de valides umversah)™. Revista de Ta Facultad de Derecho
de México, UNAM, enero-juma 1987, 1 XXXV numeros 1310152 v 153, pp 5594 enesp. pp. 70 y
86-88: "Estudio preliminar™ a la obra de Omar GUERRERQ-OROZCO. La teoria de la administraciin
pitblica, Crudad de México, Hagla, Méxeo, 1980, pp. FLXV “Cavilaciones 1992 sobre derecho de Jas
finanzas ¥ de la admimsiracion pabhicas”™ separata), México D F L Revista de Investigaciones Juridicas,
ed. Lscucla Libre de Derecho, ano 16, giame 16, 1992, pp. 77-142; “Nuevos umbrales del Derecho local
mexicana™ (de ta privatizacion de los cometidos del pader publico en el cpemplo del servicio de boletage
clectromico: un casa prictico), Madrd, Revista de Adavmistracion Pabhca. num. 128, mayo-agosto, 1992,
pp. 4535110 "Administacion financiera. ¥ detecho piblico mexicano (notas para una mediticon
criic)”y Cidad de México, Umversidad - Aaionoma Metropohtana - Avcapotzaleo (U ANL-AD.
Departamento de Derecho. Alegatos, num 39, mavo-agosto, 1998 pp. 285304, con nutrida bihlhogiatia,
en el mismo sentdo v la musma fuente, a0 Rafael IBARRA-GH L “Una ivesugacion cientifica del
horizonte financiero™ tcomentanos ante la nuesa aportacion de Ledan CORTINAS-PELAEZ), pp. 305
309, con selecta bibhogratia: Fundamentos de derecha ccondgmico, Ciudad de Mésico, Porria Hnos
S.AL 998, i totums: " Del bonizonte mexicano del derecho de la hetacion publica™ estudio prelimmar en
la obra de José Pedio LOPEZ-ELIAS. Aspectos juridicos de la licitacion pablica en Véxico, Crudad de
Meéxico. UNAM/LLL. 1999, pp. XXI-XXXIX v desde luego, la reciente recension de CATARVIELE.
PELUFFO. Juan Pablo, Sobre “tunciones”™ s “comendos™ del Extado (Unareflesadn sumar a proposito
del estudio de Leon Commas) ™, Cudad de Méace, Uninversidad Aotonoma de Mésicon Azcapotzalen
(A MADL Departamento de Derecho, Alegatos. nim 31 mayo-agosto, 20020 pp. 287-304, in 49,
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de organizacién administrativa centralizada (dentro de ésta la desconcentrada) y
paraestatal.

Materialmente la funcion administrativa se debe explicar en razon de los
diversos actos juridicos actos administrativos tipicos (de imperio o soberania) y
desde luego contractuales (de gestion), asi como las llamadas operaciones
materiales ‘(*') que emiten las dependencias y entidades que integran Ia
Administracion Publica centralizada y paraestatal, esto es, se trata de la ejecucion
de la manifestacion de voluntad plasmada en la ley, por parte de los poder
ejecutivos (federal y estadual), y/o sus similares (municipal, del Distrito Federal y
detegacionales) [ vid, nota a pie (43)].

En el caso que nos ocupa, resalta la importancia del fundamento esencial de
la funcidn administrativa federal desde el enfoque material, se encuentra previsto
en la fraccion 1 del articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, al preceptuar que: “... Las facultades y obligaciones del Presidente son
las siguientes; 1. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la
Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia...”.

De tal interpretacién juridica se puede sostener que en primer lugar, que es
deber del Presidente de la Republica promulgar, publicar y ejecutar las leyes que
emite el Congreso de la Union, pero ademas la potestad reglamentaria (atribuida

Yy Al respecto. CORTINAS-PELAEZ... op. cit.. not a pic (10), p 58, 61 a 63, difaencio entre los
conceptos: funciones, ticultades, comendos y operaciones matersales sin soslayo de los fines supremos
del Estado |vid, MARTINEZ-CASTANON. supra, nota a pie (1] agregando que Ly diferencia entre
los actos quridicos y las operaciones materales defindas por CORTINAS-PELAEZ. comprende
pri;mero iy materiadizacion de una decision admimstrativa, v en consecuencia, complementaria de ésta,
»osegundo. pueden o no necesar@mente fener consecuencits Juridicas. Aunado a o antenor. estin
headas adenas o los actos adimimstrativos caracienzados por sefiales, simbalos, sonidos ¢ incluso
ardenes verbales que aindican un compartamiento tmpuesto por o Adminstracion: ademas ¢fr.,
ALBINO-HERNANDEZ .. nota a e €101 que en el sentie arnba expuesto, se afitma que el ténmima
operaciones materiales, se entiende como U la realizacion de hechos que modifican o cambran la
estructry del ser natural, v gue pueden o no teaer consecuencias de Derecho. 'Ly e se sefialan
camo ¢jemplos: 7 Las senales de trinsito. que nos indiean una conducta dependiendo del color que
aparesed en el sematoro; ung campitia de vacunaoiin: el tempo que nos marcan los pargquimetros:
entre tantos oros. v gue van aparegados ala orden contemda en un acto admmistativo.
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por interpretacion de la Corte Suprema) para hacer cumplirlas, explicando y
detallando su ¢érbita de accidn, los sujetos obligados a su cumplimiento, sus
alcances y otras instituciones propias de la misma ley para que se ejecutada y
respetada fielmente; y por ultimo, da pauta para que en su emisién prestacional
de serviclos y cometidos, atienda las distintas demandas y necesidades socio-
economicas y culturales que reclama el pueblo, en tal virtud ello nos permite
conocer los actos juridicos y materiales que encarna a la funcién administrativa

desde el enfoque material del Derecho.

Parafraseando con SERRA-ROJAS (*2) hemos de sefialar que al momento de
definir a la funcién administrativa nos encontramos con los elementos juridicos
siguientes:

a) Es una funcion del Estado que la doctrina y la legislacion asignan, por
regla general a los Poderes Ejecutivos, y diriamos, y/o sus similares
(*3).Tal funcién se realiza particularmente bajo un orden juridico de
Derecho Pudblico (aunque se manejan algunas reglas de Derecho
Privado).

b) La finalidad de la funcién se cumple con la actuacion de la autoridad,

que lo hace de oficiosamente.

Stpra. notaa pie (11, pp. 65-66. ,
MARTINEZ-CASTANON. .., notas indditas, nota a pie (14). La nocion de pader ejecutive se concibe a
escala federat y estadual. Para ¢l Distsito Federal y los mumcipios. Ia funcion administrativa de principio
se attibuye primero: a una jelitura de gobrerno wipensonal (similar al criterio cliisico de los Gobiernos
tederal y estudual)y v segundo: o un Srgana colegiado denominado A yuntumiento (presidenie munrespal,
sindiwos y regdores) cuyos miembros son nombrados por sufragio universal. A este respecto. tenemuos
que a parnne del ao 2000 con las reformas sobre el Distrito Federal. las delegaciones (antes drganos
desconeentrados), se hallan en un caso similar a los ayuntamientos tinicamente en lo que al sulrago
clectivi se refieres asi comu en: asi como en Acerca del cometido tribitario ... nota a pie (33, pp 287
Jespectatmente en by notaa pre t 3.




TESII CON
FALLA DE ORIGEN

42

c) La limitacion"de” los efectos juridicos de los actos administrativos es
producto .de una funcidn practica, concreta, particular, por ello, sus
efectos-son Hmitados, circunstanciales,

d) Los medios como se realiza la funcién, tiene que ver con otras
actividades, tales como: planear, organizar, aleccionar al personal,
dirigir, coordinar, uniformar y hacer los presupuestos, e

e) Implica la realizacion de todos los actos materiales como antecedentes
del acto juridico o como medios necesarios que hacen posible el
cumplimiento de la ejecucion de la ley...".

Descritas las funciones del poder publico, y en especial la referida a la
funcién administrativa, fue con el propdsito de ubicarnos en la derivacién Iogica de
la materializacidon de ésta. En efecto, acorde a los lineamientos de esta
investigacion, queremos dejar asentado que la figura del acto administrativo es el
eje troncal que justifica la existencia de los tribunales administrativos como
mecanismo de contrapeso a la clasica division de poderes, sin menoscabo de la
competencia sobre otras decisiones administrativas.

En consecuencia, en el siguiente paragrafo se abordaran algunas cuestiones
juridico-doctrinales de las decisiones administrativas en el contexto de nuestro
Estado de Derecho.

1.3.- El acto administrativo, una consecuencia ldgica de las decisiones
administrativas y de incidencia contencioso-administrativa.
Como se ha expuesto la funcion administrativa se sit(a con cierta retevancia
en la elaboracion de esta modesta investigacion, en virtud de que como lo expresa

CORTINAS-PELAEZ, "... la funcidn administrativa es la Unica que no se contenta
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con la simple emision de actos juridicos, sino que requiere ademas la ejecucion de
operaciones materiales...”.

Por ello es que la consistencia de la ejecucién de los actos juridico-
administrativos depende de un sinnumero de operaciones materiales a priorio a
posteriori de los primeros, que determinan situaciones juridicas concretas, lo que
implica que no toda la actuacion de la Administracion Publica se expresa a través
de actos administrativos, es decir, que no toda la actuacién de la autoridad
administrativa, persigue como finalidad la generacién de consecuencias o efectos

juridicos.

Lo expuesto obliga a brindar un panorama doctrinal que soporte y justifique
la importancia del acto administrativo como una de las categorias de Derecho
Administrativo de mayor relevancia universal, considerando que su manejo en el
caso mexicano es desde a mediados del siglo XIX, con las lecciones de Derecho
Administrativo de Don TEODOSIO LARES.

1.3.1.- Aspectos conceptuales del acto administrativo, en su modalidad
de acto juridico.

Se ha advertido la diferencia (**) entre los actos juridicos y las operaciones
materiales [supra, nota a pie (41)], y que “... un campo muy importante de los
actos administrativos corresponde a los actos materiales, que son los que no
producen ningln efecto de dereche, ni se ligan necesariamente como antecedente
de los actos administrativos. (...) pueden ademds, implicar operaciones técnicas
necesaria para el desarrollo de la Administracion. Y éstos ... no conciernen al
derecho, pero pueden ser hechos juridicos y dan lugar a una responsabilidad. Sélo
de una manera indirecta puede el acto material engendrar un efecto juridico,

caracteristica esencial del acto administrativo...”.

N Fedem. notaa e (1hp 243
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Ciertamente un hecho es un acontecimiento que se lleva a cabo y que
puede provocar una modificacion en el mundo exterior, caracterizado porque para
su realizacion no existe voluntad, ni tampoco se encuentra previsto en una norma
juridica que e atribuya un efecto, y solo adquiere el calificativo de juridico, cuando
la ley le vincula un efecto a ese acontecimiento natural o humano en el orden
juridico imperante en un determinado lugar y época. Empero, aun atribuyéndole
una consecuencia juridica, en su realizacion no se encuentra la voluntad de
producir un efecto.

Asi es como el acto administrativo, en paralelismo con las operaciones
materiales se relaciona con el hecho juridico, que cae bajo la consideracion de un
acontecimiento independiente de la voluntad humana, susceptible de producir
efectos en el campo del Derecho, que no puede escapar de tal connotacion, por
ello, GARCIA-MAYNES (*%), indica que *... Los hechos juridicos pueden consistir en
hechos o estados de hecho independientes de la actividad humana, o en acciones

humanas voluntarias o involuntarias...”.

Asi, el acto material (operacion material) que realiza la Administracion
Publica, estd constituido por hechos naturales o voluntarios que no trascienden el
orden juridico, es decir, que en su realizacion no existe la voluntad de producir
consecuencias o efectos juridicos, pues no existe alguna norma juridica que se lo

atribuya.

Caso contrario cuando en la realizacion de un hecho existe la voluntad licita
de crear, modificar, trasmitir o0 extinguir derechos y obligaciones juridicas. En este
sentido si estaremos en presencia de un acto juridico, por que ademas tal voluntad
corresponde a los sistemas organicos de la Administracion Publica (vista ésta en

sus niveles y formas constitucionales), y precisamente en su modalidad de acto

(") GARCIA-MAYNEZ. Eduado. Introdaceiin al ostudio det derecho. Cradad de Ménco, Ponta, S A L
1995, . 183
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administrativo, cuya conceptualizacién no fue una misién de fa legislacion positiva
(a reservkkader que a partir de la publicacién de las leyes procedimentales se ha
incurridd e;n,ta!'sjtuacién), pero que indiscutiblemente la doctrina siempre se ha
pronunciado al respecto.

En efecto, SERRA-ROJAS (“6) lo considera como “... una deciaracidn
unilateral de voluntad, de conocimiento y de juicio, externa concreta y ejecutiva,
que constituye una decision ejecutoria, que emana de un sujeto: la Administracion
Pablica, en el ejercicio de una potestad administrativa, que crea, modifica,
transmite o extingue una situacion juridica subjetiva y su finalidad es la
satisfaccion de un interés general...”. Aunado desde luego a la conceptualizacion
de ACOSTA-ROMERO (*?), para quien “... el acto administrativo es una
manifestacion unilateral y externa de voluntad, que expresa una decisidn de una
autoridad administrativa competente, en ejercicio de la potestad publica, Esta
decision crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue derechos u
obligaciones, es generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés

general...”,

Se concluye que el acto administrativo como declaracion unilateral de la
voluntad de la Administracion Plblica ejerciendo sus potestades a través de la cual
se crean, modifican, transmiten o se extingue una situacion juridica concreta,
temporal y modificable, es con la finalidad Uitima de dar cumplimiento a todos y

cada uno de los cometidos que le ha impuesto el ordenamiento juridico en

(") Supra, nota a pie (11, p. 238,
() ACOSTA-ROMERO. Miguel. Teoriu general del derecho administrativa, Primer Curso. Ciudad de
Meéxen, Porraa, 13% ed. sctuahizada, 1997, p. 811
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beneficio”de la ‘sacledad; y cuya emision no se requiere de la participacién del
sujeto destinatario, ello imprime el caracter de concreto, en virtud de que se dirige

a un sujeto o a una situacidn en especifica.

Considerando estos aspectos conceptuales, y en virtud de que si su emision
no se ha apegado a los criterios de juridicidad (constitucionalidad, legalidad y
reglamentariedad), podemos insistir en el manejo del acto administrativo en este
tema de tesis, adquiere ponderacién toda vez que este tipo de decisiones
administrativas (de muy variada indole), al margen de que no sean impugnadas
ante la propia Administracién, si seran el basamento procesal para que los
tribunales especializados y en grado de autonomia y de plena jurisdiccion, decidan
sobre la actuacion de los drganos administrativos tanto centrales como los

contemplados en la paraestatalidad.

La complejidad de la actividad administrativa emitiendo actos juridico-
administrativos y contractuales, obliga a resefar algunas cuestiones doctrinales de

éstos en los siguientes apartados.

1.3.2.- A manera de tributo: las decisiones administrativas y sus efectos
juridicos a la luz de su clasificacion doctrinal.

La explicacion que sobre las diversas formas de analizar las decisiones
administrativas en cualquiera de sus niveles gubernamentales, se funda en la
aportacion doctrinaria que presenté una clasificacion que ubica en como la
Administracion se revierte sobre destinatarios concretos materiafizando la
ejecucion de la ley o del reglamento, entre tantas otras reglas y que justifica una
oportunidad para reconocer el esfuerzo de su autor, por ello, en este espacio se le
rinde homenaje a Don GABINO FRAGA (*8).

(") Vi, ot pre COL st cotioen L ediciin de 1989, especalmente en sus priggnas 229 3 242, Yue sn
cimbios anportantes (hasta el momentoy se halla toda una iradicion admimistrativa umversitania en la
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La clasificacion se inicia cuando la creacién del acto administrativo se
relaciona en principio a la interrogante de su naturaleza [como “acto juridico”
(infra, § 1.3.1.)], y en consecuencia desde el punto de vista de las voluntades
que intervienen, para formar la decision (voluntad exteriorizada de la norma),

sea ésta “simple”, “colegiada”, “compleja”, o sencillamente como acto unién. Asi,
el desarrollo de esta clasificacion, es comprensible, y en su orden tendriamos que:

El acto simple cuya emision se forma por una sola voluntad, aunque se
necesita de actos previos (opiniones, consultas dictamenes, etc.) que sitla en las
categorias de los:

Actos de voluntad colegiada del drgano constituido por varios miembros
(voluntades fisicas), tales como los consejos, comités, juntas y comisiones; o bien,

el de los 6rganos de gobierno de las paraestatales y municipales;

Actos de voluntad compleja (a! igual que los Colegiados), que para su
emision requieren de la participacion de varias voluntades pero de diversos
organos (ya no personas fisicas), pero que tienen la misma intencion o finalidad
(como es el caso del “acuerdo de gabinete o presidencial del articulo 29
constitucional” en cuanto a la suspension de las garantias individuales, entre el
Poder Ejecutivo, el Procurador General de Justicia, el Congreso de la Union y en su
caso, la Comisidn Permanente y del refrendo;

Y por Ultimo, los actos de voluntad denominados wunion, donde la
participacion de varias voluntades, no tienen la misma finalidad, ni su efecto es dar
nacimiento a un acto administrativo, como es el caso de los nombramientos de

funcionarios.

cusenanza de una de Las categorias nuis importantes del Derechio Admanistratno, el acto admimistian e
eneuamo a  su creacion v clasificacidin™, en una magaitica exposicion pedagogica y didiacnica
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Tales supuestos doctrinarios permiten entender (a manera de parafrased) la

segunda clasificacién:

El punto de vista de la relacion que guarda la voluntad creadora del
acto con la iey, y en consecuencia, aparecen los actos de caracter obligatorio,
reglado, vinculado y discrecional, en las tres primeras formas (que son lo mismo)
la actuacion de la autoridad administrativa se lleva a cabo en cumplimiento estricto
de la norma juridica (la autoridad debe ejecutarla tal cual) cuando se actualiza la el
presupuesto normativo. Cabe hacer la distincion respecto de la discrecionalidad,
donde la norma atribuye a !a autoridad administrativa la oportunidad de actuar,
con cierto poder de apreciacion para decidir si decide actuar, o bien, abstenerse.

Efectivamente, las facultades de que se encuentra investido el drgano
administrativo estan en la norma juridica sefialando a la autoridad competente,
ademas del deber de actuar y como hacerlo, sin dejar margen alguno para la
apreciacion subjetiva, nos permiten entender el principio. de legalidad. En cambio,
pareceria que tal principio se transgrede cuando la Administracion con las
facultades para actuar segun lo crea oportuno o segin su prudente juicio. En ese
entendimiento, tal potestad se basa en la busqueda de la mayor satisfaccién de
las necesidades colectivas que constituyen el fin de su actuacion, pero en forma
legal, sea de manera expresa o tacita y/o con mayor 0 menor margen de libertad,

ésta decide discrecionalmente.

En consideracion de la relacion que guarda la voluntad creadora del acto
con la ley, es razén suficiente para explicar la tercera clasificacion, dado que su

emision se irradia hacia el interior y exterior, esto es, su radio de accion.

En cuanto a los de caracter interno, la doctrina comprende una gran

variedad y que se refieren a la vida interna de la Administracion. La emision de
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éstos, estd dirigida a las cuestiones de orden y disciplina (en materia de régimen
de persona,l,' esta“rfan las condiciones generales de trabajo complementadas por
las 6rde:n,es, “instrucciones y circulares), asi como todos aquellos actos
procedlymentales para la creacion del acto u actos administrativos.

Por lo que respecta a los de caracter externo (que pueden afectar Ia
esfera juridica de los destinatarios del acto) son aquellos que tienen que ver con la
ejecucion de los cometidos de la Administracion (servicios publicos, el orden
publico y el control sobre las actividades de los particulares). Tal clasificacion se
vincula con la razén de su finalidad, e independientemente de la diversidad de
actos administrativos, éstos, pueden ser preliminares y de procedimiento (como
una exteriorizacion de determinadas facultades); de decisidn o resolucidon, y
finalmente de ejecucion. Esta perspectiva complementa y hace virtual la posibilidad
de que la Administracion se vea sometida a los drganos jurisdiccionales tanto de
principio (el juicio de amparo) como de excepcion (los tribunales de lo contencioso
administrativo).

Para una explicacion ampliada en esta clasificacidn, su finalidad y los actos
de procedimiento o preliminares se traducen a la realizacion respecto de los
objetivos planteados y constituyen en su mayoria la exteriorizacion de
determinadas facultades del poder publico, entre los cuales se pueden considerar,
los actos de verificacion del cabal cumplimiento de las obligaciones de los
gobernados en materia tributaria, sanitaria, laboral y ecoldgica, asi como los
requerimientos de documentacion o informacidn y las drdenes de visita

domiciliaria.

Finalmente y analizando el punto de vista segun su contenido se clasifican
en actos directamente destinados a ampliar o limitar la esfera juridica de los
administrados.

FALLA DE ORIGEN
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Para el caso de nUestra tesis, podemos establecer que esta clasificacién (por
su contenido) puede traducirse a lo siguiente:

Los que estan dirigidos directamente a ampliar la esfera juridica de sus
destinatarios, entre éstos se encuentran: la admisién (acceso a la prestacién de un
servicio pabliéo), la aprobacidn ( de la realizacion de un determinado acto), la
dispensa o condonacidn (exoneracion del cumplimiento de un deber u obligacion, o
requisito que la ley prevé), las licencias, permisos o autorizaciones (se remueve o
elimina un impedimento que permite al gobernado ejercer un derecho), las
concesiones o privilegios de patente (permiso al particular para la explotacién de
un bien, o la prestacion de un servicio).

Por lo que hace a los que limitan a la esfera juridica del particular, se
encuentra las érdenes {se impone al gobernado la obligacién de dar o hacer o no
hacer determinada accion), la expropiacién (privacion de la propiedad privada que
un particular ejerce sobre un bien, para pasar al dominio de la nacién), las
sanciones vy la ejecucion forzosa (castigos por violacion a las disposiciones juridicas
aplicables.

Es indiscutible la aportacion de Don GABINO FRAGA tocante a la explicacion
de la creacion del acto administrativo en la optica del Derecho Administrativo
mexicano. No obstante no se puede dejar al margen la importancia de los
elementos del acto que dicta la autoridad administrativa, los cuales se analizaran
en el epigrafe siguiente.

1.3.3.- Los elementos del acto administrativo: un soporte y adecuacion
tematica a la seguridad juridica y doctrinal de la actuacion
administrativa.

La deuda con la doctrina juridica administrativa francesa en el caso de

nuestro Derecho es enorme, a pesar de que nuevas posturas han ido modificando
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algunas categorias consideradas como clasicas del Derecho francés, dado que el
origen del concepto “acto administrativo” surge en Francia bajo los postulados de
la separacion entre la Administracion (Poder Ejecutivo) y la justicia (Poder

Judicial).

Ahora bien, acorde al estudio de éste desde la perspectiva juridico-
constitucional y administrativa, el analisis de los elementos que lo componen es de
por si complejo (supra, § 1.3.2), de tal suerte que podriamos agotar infinidad de
paginas para estudiarlo desde la problematica conceptual que ello implica, sino
también en cuanto a sus caracteristicas, vicios y efectos juridicos. A este respecto,
la doctrina no se ha puesto de acuerdo en relacidon con la uniformidad de los
elementos mas caracteristicos puesto que cada autor manifiesta su postura. Sin
embargo no es propdsito de este trabajo indagar cuantitativamente los elementos

que lo integran, dado que todo se reduce a un problema de forma (*°).

Lo realmente importante es descubrir en estricto apego a los términos
juridico-constitucionales y administrativos: el cémo, el porqué y el para qué de
la emisién del acto de autoridad. Segun los planteamientos de doctrina, para el
caso mexicano y espafiol, el andlisis de los elementos se efectia desde la
perspectiva objetiva (objeto, motivo y fin), subjetiva (sujeto-Administracion y la
voluntad del drganc fundamentalmente) y formal (mandamiento escrito como

regla general y el procedimiento de creacion del acto).

En un intento por adecuar el tema al objeto de la investigacion, en el &mbito
federal, el articulo 38 del Cédigo Fiscal de la Federacion, establece cudles son los

requisitos que un acto administrativo debe revertir, y por su parte el articulo 238

(") La documa segin MARTINEZ-CASTANON. | nota i pie (14, adn no se pone de acuerdn respecto de la
untformmdad de los elementos que conforman al acto admmstrativo. Estoes, que stose imtentarg reabizan
un stado de éstos, se didiealiania L comprension de su estud €y de por si complicadod
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del mismo ordenamiento tributario en cita, sefiala cudles son las causas de
anulacion de los actos administrativos,

En efecto, el articulo 38 del Cadigo Fiscal de la Federacién, establece que:

“los actos administrativos que se deban notificar deberdn: constar por
escrito; sefalar 13 autoridad que lo emite; quien debera fundario y motivarlo y
expresar la resolucion, objeto o proposito de que se trate,; ostentando la firma de/
funcionario competente, y en su caso, €l nombre o nombre o nombres de /as
personas a las que vaya dirigido. Cuando se fgnore el nombre de la persona a 1a
que va dirigido, se sefialaran los datos suficientes que permitan su identificacion.
Asi, si se trata de resoluciones administrativas que determinen la responsabifidad
solidaria se sefialard, ademads la causa legal de la responsabilidad”.

En una somera explicacion, respecto de sus requisitos, la constancia “por
escrito”, advierte que los actos administrativos (por regla general) no pueden ser
de caracter verbal. Es perfectamente entendible si se toma en consideracion que,
como ya fue expuesto, el Estado no es algo tangible, sino una ficcién juridica, cuya
presencia se materializa a través de actos, por lo que debe existir una constancia
de la existencia del acto.

Por lo que hace al sefialamiento de la autoridad emisora, es de sefialar que
dicho requisito se encuentra ligado estrechamente con la persona fisica encargada
del ejercicio de determinadas facultades, estableciendo que para que sea ajustado
a Derecho un acto administrativo, |13 persona que emita el acto, como titular de un
drgano administrativo, debe tener facultades para tal efecto, y ademas asentar su
firma, como manifestacion de voluntad, y este Ultimo punto, es de precisar que
debe ser de pufio y letra del funcionario, pues el signo grafico (firma) autografo,
implica la manifestacidon de voluntad del dérgano emisor, por lo que ante su
ausencia, podriamos afirmar que no existe un acto administrativo, pues nunca fue
emitido por un drgano. Ello sin perjuicio de la fundamentacién y motivacion
(citando los preceptos legales aplicables al caso concreto) y externando ias causas




53

por las cuales las hipétesis normativas previstas en los preceptos legales citados
como fundamento se actualizan al caso concreto respectivamente.

De lo anterior, se advierte que el articulo 38 del Cddigo Fiscal de la
Federacién, consagra las formatidades que deben revestir los actos
administrativos, 10 cual obliga a vincularlo con lo preceptuado en el articulo 238 del
Cddigo en comento. En efecto, su contenido se traduce a la declaracion de
ilegalidad de las resoluciones previas a la demostracion de:

I. Incompetencia del funcionario que la haya dictado u ordenado o tramitado
el procedimiento del que deriva dicha resolucion.

II. Omision de los requisitos formales exigidos por las leyes, que afecte las
defensas del particular y trascienda al sentido de la resolucion impugnada,
inclusive la ausencia de fundamentacién o motivacion, en su ¢aso.

III. Vicios del procedimiento que afecten las defensas del particular y
trasciendan al sentido de la resolucidn impugnada.

V. Si los hechos que la motivaron no se realizaron, fueron distintos o se
apreciaron en forma equivocada, o bien si se dictd en contravencion de las
disposiciones aplicadas o dejo de aplicar las debidas.

V. Cuando la resolucidn administrativa dictada en ejercicio de facultades
discrecionales no corresponda a los fines para los cuales la ley confiera
dichas facultades.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa podra hacer valer de
oficio, por ser de orden pubtico, la incompetencia de la autoridad para dictar la
resolucidn impugnada y la ausencia total de fundamentacion o motivacion en dicha
resolucidn.

Los organos arbitrales o paneles binacionales, derivados de mecanismos
alternativos de solucién de controversias en materia de practicas desleales,
contenidos en tratados y convenios internacionales de los que México sea parte,
no podran revisar de oficio las causales a que se refiere este articulo”.

Se advierte en ese tenor que en el codigo de la materia y de la anterior
trascripcion, se advierte que la fraccién 1 es coincidente con el requisito previsto en
la fraccion | del articulo 38, s6lo que en el articulo 238, fraccion I, se sefiala como

causal de anulacidn, es decir, este precepto sanciona la falta de cumplimiento del
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requisito previsto en la fraccion I del articulo 38 del referido ordenamiento, esto
es, que el acto administrativo haya sido emitido por un funcionario que carece de

facultades para tal efecto.

Igualmente, en la fracciéon II del articulo 238, del Cddigo Fiscal de la
Federacion, se sanciona la falta de uno de los requisitos previstos en el articulo 38
del Codigo Fiscal de la Federacion, concretamente el previsto en la fraccién III,
que obliga a la autoridad a fundar y motivar debidamente el acto administrativo.

Asimismo, en las fracciones I, II, III, IV y V del articulo 238 del Cédigo
Fiscal de la Federacién, establecen otras causas (ademas de la falta de los
requisitos previstos en el articulo 38 del Cdédigo Fiscal de la Federacidn), que
provocan la nulidad de un acto administrativo, y que consisten en:

1.- La incompetencia no solo del funcionario emisor del acto, sino la incompetencia
de alguna autoridad que haya participado en el procedimiento origen de la
resolucién a debate. Agui es pertinente sefialar que este vicio, sucede en los
actos administrativos, para cuya emision se requiere de la realizacion de un
procedimiento, como por ejemplo un acto administrativo de liquidacion de
impuestos, derivada de la realizacién de una visita domiciliaria, siendo ésta
Gltima un procedimiento fiscalizador en el que pueden intervenir otras

autoridades distintas a la emisora de la liquidacion, como podrian ser los

visitadores.

2.- La omision de los requisitos formales que la Ley establezca o la realizacion de
vicios de caracter formal, esto se refiere a los requisitos o condiciones
juridicas que la Ley prevé, asi siguiendo el ejemplo citado en el parrafo que
antecede, existe en el Codigo Fiscal de la Federacion, concretamente en los
articulos 43 y subsecuentes, determinados requisitos que la autoridad debe
cumplir durante el desarrollo de una visita domiciliaria. Por ejemplo, se sefiala
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que los visitadores que lleven a cabo la visita deberan identificarse al inicio de
la visita, si no se cumple con ese requisito, procedera la nulidad de la
liquidacion o acto administrativo emitido como consecuencia de esa visita.

3.- El acto administrativo debe estar dirigido a cumplir con los fines para los
cuales fueron otorgadas las facultades a la autoridad. Esto es, tomando en
consideracion el mismo ejemplo que se ha venido empleando, las facultades
que la autoridad ejerce para realizar la visita domiciliaria, tiene como finalidad
verificar el cumplimiento de las obligaciones fiscales a cargo de los
contribuyentes segUn articulo 42 del Codigo Fiscal de la Federacidn, y la
liquidacion correspondiente se emite, no cumpliendo ese objetivo, sino por

una causa distintas, como seria amagar al contribuyente.

Por las anteriores circunstancias, podemos concluir que los requisitos que
deben cumplir con actos administrativos, no solo se encuentran en la doctrina, sino
principalmente la normatividad que rige la materia, establecera de manera
concreta los requisitos que un acto administrativo deberd cumplir, para considerar
es un acto plenamente valido y existente, siendo pertinente sefialar que la falta de
alguno de los elementos que la ley establezca, provocara su nulidad parcial o total,

como se estudiara en los siguientes capitulos.

Pero no es posible dejar a un lado que el no cubrir con todos los requisitos de
Derecho, se altera la infraestructura juridica que sostiene al acto administrativo en
el tenor de que tal supuesto cuestiona las caracteristicas mas elementales [supra,
notas a pie (10) y (132) en el sentido de la integracion equilibrante de: la
presuncion legitima (salvo prueba en contrario) que estabiliza la decisidn,
haciéndola inimpugnable y en consecuencia ejecutiva) de cualquier declaracion
administrativa, porque su razon de ser es la salvaguarda del interés publico, esto

es:

|
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Que si se parte sobre la hipdtesis de que todas las decisiones administrativas
se presumen de legales, adquiriran en consecuencia inmovilidad juridica, situacion
que las convierte en incontrovertibles procedimental y procesalmente hablando, en
consecuencia es una decision ejecutiva en toda la extension del concepto, respecto
de la unilateralidad con que se dicta. Ello no obsta que la presuncion de
legitimidad y de legalidad se ponga en tela de juicio (salvo prueba en contrario),
porque tal acto desde el punto de vista teleoldgico, tiene la tendencia a lograr la
satisfaccion de los fines supremos del Estado [swpra, nota a pie (14)] y la
ejecucion de los cometidos impuestos a fa Administracion por el Derecho, y en

consecuencia defensora del interés publico.

Asi los actos administrativos pueden extinguirse por diversos motivos, entre
los cuales se encuentran la caducidad, la revocacion, o bien la nulidad por su
ilegalidad y tal extincién puede darse por el cumplimiento del objeto (el pago de
una determinada cantidad o el otorgamiento de una licencia por un determinado

tiempo).

Ahora bien, si los actos se extinguen, podriamos establecer que tales formas

de extincion serian a manera de ejemplo:

La caducidad, que procede en virtud de gue la autoridad estd impedida a
emitir el acto administrativo correspondiente por el mero transcursc del tiempo,
por ejemplo, la autoridad administrativa estd facultada para revisar el
cumplimiento de los contribuyentes a las obligaciones fiscales que tienen a su
cargo, sin embargo dicha facultada no puede tener una duracion indefinida, por lo
que la legislacién positiva establece un plazo dentro del cual la autoridad podra
ejercer sus facultades de comprobacidn, sino lo hace dentro de dicho tiempo,
materialmente el acto administrativo podra ser emitido, sin embargo no tendra
eficacia, lo cual se lograria a través de la interposicion de algin medio de defensa

que la ley prevea a favor del gobernado.
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Por lo que hace a Ia tjévoéacién, ésta consiste en que aln cuando el acto
relina correctamente con todos los elementos que se han comentado, como son:
el subjetivo, el objetivo y el formal, la autoridad decide en ejercicio también de
facultades que le otorga la norma juridica dejar sin efectos el acto administrativo.

Y en otro intento por adecuarse a la investigacidn, y punto medular de
nuestro trabajo, es que precisamente se extingue a través de su impugnacion,
mediante el procedimiento o proceso administrativo que corresponde, esto es, el
uso de los medios de defensa que la ley le otorga al administrado.

En efecto, puede ser que el acto administrativo no haya cumplido con alguno
de los requisitos que la norma juridica le impone para su validez, que adolezca de
vicios que puedan dar lugar a considerar que el acto es contrario a la norma, caso
en el cual el Derecho Positivo otorga la oportunidad de que la legalidad del acto
sea revisada por un érgano administrativo, jurisdiccional de origen (poder judicial)
o de excepcidn (tribunales de lo contencioso administrativo), a través de los

recursos administrativos o jurisdiccionales.

Obviamente los actos administrativos deben de cumplir con los requisitos que
el ordenamiento juridico impone, aunado a los principios aportados por la doctrina.
Un ejemplo lo es el articulo 38 del Cédigo Fiscal de la Federacién: Existe la
posibilidad de que la autoridad no cumpla con esos requisitos, caso en el cual el
acto administrativo debe declararse nulo, sin embargo para tal efecto, hay que
presentar la interposicion de los medios de defensa, los cuales en el tenor del
Capitulo Tercero, se explicaran algunos apuntamientes generales y normativos
sobre la evolucidn de la justicia administrativa, engarzandola a la relacién juridica
entre el poder puablico administrativo y los destinatarios de sus actos, ademas, en
el marco de fos elementos de estas relaciones y lo referente a los derechos
publico-subjetivos, cuya incidencia con los mecanismos de defensa dentro del
contenciose administrativo mexicano son fundamentales.
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CAPITULO DOS
APUNTAMIENTOS GENERALES Y NORMATIVOS SOBRE
LA EVOLUCION DE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Sumario

2.1) La_ relacion juridica entre el er _publico
administrativo vy los destinatarios de los actos de
autoridad, 2.1.1) Elementos de la relacion juridica y su relacion
con los derechos publico-subjetivos, 2.1.2) Un panorama juridico-
administrativo de los medios de defensa ante la actuacion
administrativa, 2.1.3) Derechos subjetivos y su incidencia en los
mecanismos de defensa, 2.2) El sistema de defensa juridic
del_contencioso administrativo en su sentido lato, 2.3)
Apuntamientos _histaricos de los sistemas de lo
contencios ministrativo _en_su visién tradicional

vigente, 2.3.1) Apuntamientos generales de la influencia del
sistema contencioso administrativo francés en ios Estados Unidos
Mexicanos, en el marco de su evolucion histérico-juridica, 2.3.2)
Consideraciones clasificatorias del contencioso administrativo:
continuacion, 2.3.2.1) Caracteristicas esenciales del contencioso
administrativo de anulacion, 2.3.2.2) Caracteristicas esenciales del
contencioso administrativo de plena jurisdiccion, 2.3.3) A manera
de sintesis: una apoyatura juridico-doctrinal de caracter mixto.

2.1.- La relacion juridica entre el poder publico administrativo y los
destinatarios de los actos de autoridad.

Para el caso de nuestra investigacion, es importante resefiar que la vision
restringida del poder publico estd en estrecha referencia con cada uno de los
sistemas organicos que se contemplan no solo en la Constitucion General de la
Replblica mexicana, sino también en sus reglas subordinadas segun la teoria de
los cometidos. En este sentido, tanto el Derecho Constitucional como el
Administrativo inciden hacia otras ramas del Derecho publico (fiscal, econdmico,
financiero aduanero etc.) ocupan el vertice de nuestro sistema juridico segun las
relaciones juridico-administrativas que de ellos se derivan, y que involucran a la

Administracion Publica y desde luego los administrados.

Asi, la Administracion adquiere preponderancia en el actuar estatal que trae

como consecuencia que su actividad no puede ser caprichosa, arbitraria o ilegal,




59

sino que esta restringida por los principios rectores (%) del Estado de Derecho y
por ende, el principio de juridicidad. El Estado de Derecho en consecuencia se
caracteriza por el reconocimiento de los derechos pdblicos subjetivos de los
particulares y el otorgamiento de los instrumentos legales para la defensa de esos

derechos, para que el poder publico se autocontrole.

Para mayor abundamiento, en el caso mexicano la interpretacion de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sido clara (emitiendo interpretaciones
del ordenamiento juridico, via tesis o jurisprudencia) respecto del principio de
legalidad que se traduce, insistimos, en el respeto al Derecho por parte del poder
publico, esto es, las actividades que se derivan de las funciones estatales (como la
administrativa) deben sustentarse en normas juridicas, independientemente de la
fuente (°') de que provenga: Constitucion, Ley o Reglamento (*2). Tal orden
debe observarse segln dos principios de la jerarquia normativa de nuestro sistema
juridico nacional (53), de tal forma que las normas juridicas superiores no pueden

ser privadas de sus efectos por otra de rango inferior.

Yy En notas indditas..., nowa a pie (10) MARTINEZ-CASTANON expresa que en térmunos de la
interrelacion: Estado- Derecho-Administracion, permite bosquejar no s6lo a las formas de Estado. esto
es, ¢l Estado de Derecho y en consecuencia ¢l principio de juridicidad, ambos resultantes de la
interaceion de las wes categorias citadas. Por ello, considera gue una de las posiciones doctrinales (ue
surgirian respecto del principio de jundicidad y ¢l Estado de Derecho, seria la considerar eventualmente a
éste coma la orgamzacion estatal (la comunidad politica) gue se subordina a la regla de Derecho creada
por el misma, ineluso para ser sometida a decisiones jurisdicaionales de origen (Poder Judicialy o de
exeepriin (nbunales de justicn admimstrativay, que matiza preaisamente los limites del poder piablico
respecto de suactividad en el niuco de la norma; asi como en: Acerca del comcetida rributario..., nota
pre 33y, pp. 286-288.

Supra, nota pie oL b po 168 Fa palabra fuente de derecho, puede tener diversas acepetones, entre Tas
cules se encuentian, b designacton de Tos drganos que producen las nonmis juridicas, v ootra que s¢
refiere a los medios o formas de elaboracion de dichas normas juridicas, esta dltima acepoitn, es matera

'

de clasificars asi las tuentes del Derecho son clsiticadas comuo: fuentes matenales, referidas o os
tenamenos que miluven en la creacion de normas uridicasy fuentes formales. que se refieren al Derecho
posttvo, s i hastoncas. gue abuden a los antecedentes de creicion de las ontadas normas

*9 Septin o dispuesto en o articulos 133,730 89, (racaan 1 de T Constaucion Polinea de los Estados
Unidos Mexviwanos, se reconocen como fuentes tonmates de Derecho mevcano a la Consttucion, como
notie suprema, daley s los reglamentos Gapheados al dmbao federal).

') Las normas quridicas clasficadas desde el punto de vista de sujerarquia. atienden a una ordenaenin de
tpo escadonada, asi en cada sistema de Derecho existen los siguientes grados de normias juridicas: nommas
constiticronales, normas ordimanas, normas reglimentanas v nommas individuabzadas Tomands en
comnderacion to amteror e el sistenra unidico mesicano L apheacon de s disersas luentes Jde
Detecho, tiene como prncipro L gerarquia de fas normtas uridicas, encontriindose en primer lugar la
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Conforme a tales fundamentos rectores, el sistema juridico coloca (para el
caso de nuestra investigacion) a la Administracién y a los administrados en una
relacién juridica con sustento en poderes, derechos, deberes y obligaciones,
infiriéndose que de esta conexion deriva en un objeto de Derecho, en un vinculo
que hace coincidir al sujeto activo (Administracion) con el sujeto pasivo
(administrado), es pues, una relacidn que es fruto de la vida social humana (*%).

Ahora bien, la relacion gue recibe el nombre de juridico-administrativa, se
da cuando uno de los sujetos de esta relacion es la Administracion Publica, y que
se halla regulada por normas de Derecho Constitucional y Administrativo, aunque
no hay que perder de vista que ésta puede establecer también relaciones juridicas
con los gobernados pero que se encuentren reguladas por el Derecho Privado
(contratos tipicos de Derecho Civil).

Ciertamente, sin que sea el afan realizar un estudio minucioso de cada una
de las figuras juridicas de Derecho, conviene destacar que para nuestro estudio, el
Derecho Administrativo, se define de diversas formas y tomando en consideracion
diversos elementos; como el relativo a su aspecto formal, es decir, se le define
tomando en consideracion la regulacion de la organizacion y funcionamiento del
o6rgano que formalmente realiza la actividad administrativa y el segundo; que
atiende a las normas que regulan su actividad. Para VILLEGAS-BASAVILBASO “...
es un complejo de normas y de principios de Derecho Publico interno que regulan
las retaciones entre los entes publicos y los particulares, o entre aquelios entre si,

para la satisfaccion concreta directa e inmediata de las necesidades colectivas,

Constitucion Palinea de los Estados Umdos Mexcanos, las leves v los reglamentos, segin el articulo 133
de dicho documentao

(Y GARCIA- ENTERRIA. Eduardo, » FERNANDEZ, Tomis-Ramon, Curse de derecho administrativo 1.1
L Madrd, Covitas, 1987, pp. 3960 Un ciemplo de coma entender que el Derecho es fruto de L vida
socttl humana, es el refendo cuando estos antares definen al Derecho Admimstrativo como = un
ordenamiento juridico 7L el cual no se considers como un conpunio de normas sino comoe que . precede
a ke normie. sy o previamente como fuente de Derecho . Bago estanidea y enando a SANTE-ROMANO.
se asegura que donde iy un ente social organizado hay aminén Derecho. esta es, wbi societas, ibi
ius (en el entendido de Ty vida social™, pag 76 de L obra).

+rut4 DE ORIGEN

[
!
i




6l

bajo el orden juridico estatal” (*%); o bien, la postura de VEDEL (°¢), que lo define
como “... el derecho de la administracion y, en este sentido todo pais civilizado
poseera un Derecho Administrativo porque tendrd necesariamente un conjunto de
reglas que regulan la accidon de la administracién...”, asi como la aportacion de
SILVA-CIMMA (57) que lo considera como *... aquel que tiene por objeto la
creacién, organizacion, funcionamiento (...) de (... ) la regulacién de la actividad
juridica de la administracion del Estado y la determinacién de las atribuciones y
deberes de éste para con sus habitantes...”; y desde luego sin faltar el maestro
LAUBADERE (*®) que en una concepcién amplia comprenderia *... todas las reglas
juridicas aplicables a la administracién ya sea su organizacion o a su actividad, o
en particular, a sus relaciones con los administrados. Asi entendido es el derecho

de la administracion...”.

Se concluye que la relacién juridico-administrativa, es un vinculo entre la
Administracidn Publica y los particulares (en sus diversas relaciones y modalidades)
y genera para uno de esos sujetos la obligacidn de realizar o abstenerse de la
ejecucidon de un determinado acto, dado que se encuentra regulado por normas de
Derecho Administrativo, lo cual trae aparejada la infraestructura normativa de la
impugnacion por via de recursos tanto administrativos como jurisdiccionales. Bajo
estas observaciones, es que se entienden los elementos de tales relaciones, segin

se analizan en el siguiente epigrafe.

2.1.1.- Elementos de la relacién juridica y su relacion con los derechos
publico-subjetivos,

%) VILLEGAS BASAVILBASO. Benjamin, Derecho administrativo. Buenos Aires Argentina, Tipogriifica
Ediwa, 1949 p 130,
(“') VEDEL. Georges. Derecho administrativo, Paris, Press Universitaires de France, 5% ed.. 1973, p. 47

G SHVA C CIMMA. Ennque. Derecha administrativo. Editonal Juridica de Chile, 3. ed., 1968 p.30.
M LAUBADERE. Andié. DE. Droir adminiseradif. Paris. Editons, Libire Genérale de Droit de
lunsprudence. ¥ Ced 1067, potd
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Si se insiste en que una relacidn juridico-administrativa es aquella que
vincula a la Administracién Pdblica y a los particulares, generando para cada uno
de esos sujetos el deber y/o obligacion de realizar un determinado acto, o bien,
abstenerse de realizar un acto, que se encuentra regulada por normas de Derecho

Administrativo, se concluye que los elementos de la relacion juridico administrativa

son:

1.- Un sujeto activo (aquél que tiene el derecho de exigir la prestacion, ya
sea de caracter negativo o positivo). A los efectos, la calidad de sujeto activo la
tendra el sujeto que sea el titular del derecho pulblico subjetivo, por lo que es

necesario considerar qué debe entenderse por derecho publico subjetivo;

2.- Un sujeto pasivo (aquél que esta obligado a realizar el acto o abstenerse

de realizar determinada conducta); v

3.- Un objeto, que se traduce a la prestacion que se puede exigir al sujeto

pasivo (en el marco de la norma administrativa que regula la relacién).

En principio (y convencionalmente) la palabra Derecho es empleada para
designar al conjunto de normas juridicas que conforman un orden juridico
determinado, pero también para estd referida a la potestad o facultad que tiene
atribuida una persona en particular, siendo este ultimo sentido el que se debe

interpretar la palabra derecho piblico subjetivo.

Vista asi la diferencia conceptual, en consecuencia el derecho publico
subjetivo, es en sintesis el poder (juridico) o la facultad de exigir de una persona u

otras personas una determinada conducta.

Para el caso de nuestra investigacion, ese derecho que ostentan los

particulares frente a la actividad de la Administracion Publica esta constituido

N
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esencialmente por un poder de exigir una prestacion, poder que esta condicionado
por tres elementos: primero que haya para el sujeto pasivo una obligacion
juridica resultante de una regla de Derecho; segundo que esa obligacion haya
sido establecida para dar satisfaccidn a ciertos intereses individuales; tercero, que
el sujeto activo del derecho sea precisamente el titular de esos intereses en

atencién a los cuales se ha establecido la obligacion.

Puede establecerse que la esencia del derecho subjetivo se encuentra en el
poder de exigir, mas no del poder de una voluntad para imponerse a otra, mucho
menos al Estado, ya que éste no reconoce ninguna voluntad que pueda
imponérsele, de tal forma que tendriamos que desechar la idea de que el particular
tiene derecho de imponer su voluntad frente al actuar de la Administracién Pblica.
Por esto, el derecho subjetivo hace referencia al poder reconocido por la Ley para
exigir alguna prestacion, En ese tenor, la doctrina espafiola mas connotada sefiala
con acierto que el derecho subjetivo en el caso del “... administrado, no es en el
sistema juridico actual un mejor objeto del derecho administrativo, ni tampoco un
término de referencia de simples posiciones pasivas (deberes, sujeciones,
obligaciones)...”. Esta postura doctrinal de uno de los mejores exponentes del
Derecho Administrativo en el ambito internacional (°°), plantea que la visién
expuesta, corresponde a la posicidn tradicional del Estado Absolutista. Empero, en
caso contrario, esa postura pasiva cambid radicalmente en la perspectiva del
Estado de Derecho, aunado al “... pensamiento revolucionario...” que convirtio al

w

administrado en titular de situaciones juridicas activas frente a la

administracion...”, premisa que justifica la existencia del Derecho Administrativo.

Bajo estas consideraciones podemos exteriorizar que el derecho subjetivo

atribuye al administrado en todas y cada una de sus posiciones juridicas frente a la

) Cfro notaa pic (3300 pp 3032
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Administracion (en su caracter de: subditos, usuarios, beneficiarios o clientes) (%)
la facultad para exigir una accidn u omisidn concreta protegida directamente por el
Dereche objetivo, que admite la efectividad y preexistencia de dos elementos: Ia
facultad de exigir y una obligacion correlativa. La derivacidon es por ende que el
derecho subjetivo a que nos estamos refiriendo se puede clasificar en razon de su
contenido (lo que se puede exigir) en: un derecho de libertad, llamado también
derecho del hombre; y en derechos y libertades individuales, sin menoscabo de los
derechos sociales, derechos politicos, y derechos administrativos, los cuales tienen
un contenido positivo, que se manifiesta cuando el particular puede exigir al
Estado las prestaciones ya establecidas por el ordenamiento juridico y de los
imperativos constitucionales de: “la ejecucidon” o “aplicaciéon de la ley”.

Esta idea (parafraseando a FRAGA) (8'), permite explicar que los derechos
(de contenido positivo) de los particulares frente a la Administracion se encuentran
dentro de la categoria de los derechos administrativos, los cuales estan clasificados
en: “... I.- Derecho de los administrados al funcionamiento de la administracion y
las prestaciones de los servidores publicos; I1.- Derechos de los administrados a la
legalidad de los actos de la administracion y II1.- Derechos de los administrados a
la reparacién de los dafios causados por el funcionamiento de la administracion...”

(62).

En el contexto de las “sutilezas conceptuales” (°3) consideramos

imprescindible dejar asentado que frente a un derecho subjetivo, existe el deber

") 1id ,CORTINAS-PELAEZ. .. supra, notas a pie (10). pp. 03-83. v (40), respecto de todas tas obras alli
cradas.

(") ddens, nova a e (200, p 314

() Ex de considerarse G retorma de Techa 14 de junio del 2002 al aniculo 113 de la Constitucion Politica de
los Estados Umidos Mevcanos, que reconoce en este dmbito, | responsabilidad de cardcter econdmica
del Estado, por los danos causado con motive de uma actividad administrativa de indole irregular,
respecto aloa brenes o derechos de dos panticublies, to cual implhica un gran avance en ¢l reconocinuento
de dos derechos subjens o de caridcter patnmmonial a Givor de {os gobernados y administrados.

() denn, notaa pre 1 o S8ONIARTINEZ-CASTARON oty indditas). explicande la obra del Dr
CORTINAS PELALZ cxprosa en sus citedras que es pes importante en las Crencias Jatidicas, agotar
hasta el exnemo. L posibildad de anthzar correctumente los conceptos Juridicos, dado que en materia
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juridico y/o obligacién, empero, importa mencionar que entre tales conceptos
existe una diferencia tenue que en el marco de la doctrina se traduce a que el
“deber juridico”, hace referencia a la aptitud de realizar de manera voluntaria
una determinada conducta, ya sea en sentido negativo, cuando se trata de una
conducta que implica una abstencidon, o bien, en sentido positivo, cuando la
conducta implica una actividad, ya sea de dar o hacer. En este sentido,
GUTIERREZ Y GONZALEZ (%), sefiala que éste, consiste en “la necesidad de
observar voluntariamente una conducta conforme a lo que prescribe una norma de
derecho...”, lo que admite que en la obligacidn, como es de todos conocido, no
existe la observacion de los preceptos de la ley, lo cual pone frente al trasgresor
(deudor), a un sujeto en calidad de acreedor (agredido) segun explica en el tenor
de RECASENS-SICHES (®%), que siguiendo con la descripcién de los derechos
subjetivos, 1a palabra derecho en sentido subjetivo, se refiere a ... una atribucion
de un sujeto, para exigir de otro u otros determinada conducta...”, los cuales

grosso modo a su vez se clasifican en tres tipos:

1.- Los deberes juridicos de otros sujetos.- Traducidos en un “derecho
contra todos”, donde el acto depende de la voluntad del sujeto titular del derecho,
y para la persecucion de los deberes de los demads sujetos no se requiere la

voluntad del titular, pues incluso son protegidos de manera oficiosa por el Estado.

2.- Los derechos subjetivos de pretension.- Para cuya persecucion de los
deberes de los demas sujetos si se requiere la "voluntad del titular”. Se caracteriza

administrivi, Ly doctring, los legislidores v los Jueces “apresuean’™ sus decisiones de tal forma que
conllevan en la pracidea. a severas confustones concepluales™ asi mssmo, vid, notas a pic (200 (21 y

25

" GUTIERREZ Y GONZALEZ. Einesto. Derechto de las obligaciones, México. Pornia, S.AL 19 F. P

in
("‘) RECANSENS-SICHES. Luis. Introduccion al estudio del derecho, México, Porrin 1997, pp. 140- J40.
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por que la p'retens,[én' esta dirigida en contra de una persona determinada, y su
persecucidn depende de la voluntad del titular el imponer o no fa coercién del
Estado, vy -

3.- El poder de formacion juridica.- Que se refiere a la facultad que la
norma le atribuye a una persona de determinar el nacimiento o contribuir a su
nacimiento, de determinar o de contribuir @ la modificacién o a la extincién de
unas ciertas relaciones juridicas.

En ese sentido, cuando una norma juridica establezca una deber juridico a
cargo de una determinada persona, y ésta cumpla con lo dispuesto en dicha
norma, no es concebible que el titular del derecho subjetivo previsto en esa norma
exija a esa persona que cumpla con lo dispuesto en la norma, pues existe un
cumplimiento de caracter voluntario.

Ahora bien, y para remarcar la diferencia tenue entre el deber y la
obligacién, cuando la persona o sujeto al que la norma juridica le atribuye la
realizacion de determinada conducta no cumple de manera voluntaria el
deber juridico, el titular dei derecho subjetivo, estara en aptitud de exigir el
cumplimiento de esa conducta, caso én el cual tiene aplicacidn el término
obligacion, es decir, la exigencia de una obligacion surge cuando no se cumple de
maneara voluntaria con fa conducta que la norma juridica exige. Por eilo, se emplea
la palabra obligacién para el caso de que el sujeto de cumplir con un deber juridico

no lo realiza de manera voluntaria, y en consecuencia existe la posibilidad de que

el sujeto titular de un derecho subjetivo publico le exija el cumplimiento de |
obligacion.

T MY
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En efecto, el término obligacion ha sido definido por GUTIERREZ Y
GONZALEZ (%), como “... la necesidad juridica de cumplir voluntariamente una
prestacion de caracter patrimonial (pecuniaria o moral) a favor de un sujeto que
eventualmente puede Ilegar a existir, 0o a favor de un sujeto que ya existe...”; o
asimismo, MESSINEO (%7), quien sefiala que ésta es “... el vinculo juridico por
virtud del cual una persona denominada deudor, se encuentra constredida
juridicamente a ejecutar algo a favor de otra persona llamada acreedor...”; y
desde luego, no podia faltar la postura de ROJINA-VILLEGAS (%%) que se convierte
en una “... una relacion juridica por virtud de fa cual un sujeto llamado acreedor,
esta facultado para exigir de otro sujeto denominado deudor, una prestacién o una
abstencion...”.

La conclusidn estaria dirigida en efecto a que el deber juridico es el género
y la obligacion es la especie, existiendo como diferencia que en el primero existe
cumplimiento voluntario de la conducta que la norma juridica establece (dentro de
los términos que marca la regla), y en el segundo, no existe ese cumplimiento
voluntario, y en consecuencia existe la posibilidad de que se exija la realizacion de

esa actividad.

Retomando lo anterior, y aplicado a la investigacion que nos ocupa, los
administrados tienen el poder (derecho subjetivo) de exigir a la Administracion
Pablica que cumpla, en su funcionamiento con las normas legales establecidas

para ello, cuando ésta incumple con el deber juridico que la norma le impone.

Ahora bien, la posibilidad del incumplimiento de la Administracién Publica a

la conducta que las normas juridicas de caracter administrativo le impone, y de la

(lm

) Fdent, nota i pie (64). p. 43

(*7) FRANCESCO MESSINEO. Manual de dereche civil v comercial, Buenos Aires. Ediciones lurfdicas
Lwopa- América, 1955, pp. 3-4.

("M ROVNAVILLEGAS, Rafack. Compendio de derecho civil. Mésico, Pormin, S AL 1970, p 0

1
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exigencia por parte del sujeto activo de la relacion, hace necesario que se creen
los instrumentos juridicos por los cuales se puede hacer exigible el cumplimiento
de una obligacidn. Ante estos supuestos de categorias de enorme tradicton en el
Derecho mexicano, es como se justifica en términos de Derecho Administrativo los
mecanismos de defensa que en el siguiente epigrafe se abordan, desde luego, en
el marco de las potestades, deberes y obligaciones del poder publico, y de los
derechos publicos subjetivos del particular administrado.

2.1.2.- Un panorama juridico-administrativo de los medios de defensa
ante la actuacion administrativa.

Hemos establecido que acorde a los derechos subjetivos del particular ante
la Administracién en sus diferentes relaciones juridico-administrativas [vid., nota a
pie (60)], nos permite entender que éste no se haya siempre en estado pasivo, en
virtud de la titularidad de situaciones juridicas determinadas por la norma juridica,
las cuales segiin FRAGA, atinadamente expresa que hay decisiones administrativas
que lesionan la esfera juridica de los particulares (los denominados actos

administrativos externos), referentes a: sus derechos, patrimonio, vida y honor.

En términos estrictamente constitucionales, podemos aseverar que en
restringida interpretacion constitucional (el articulo 16 de la Constitucion Politica
General de nuestro pais) vigente, todos los actos de autoridad (de molestia) deben
adecuarse a un “"procedimiento legal” (para el caso de nuestro estudio) especifico
y de entrada de cardcter eminentemente en el ambito interno de la Administracion,
mediante el cual se producira la emisién de un acto juridico en su modalidad de
administrativo.

En efecto, la produccion del acto administrativo en esta perspectiva se
materializa sin la participacion de los destinatarios del mismo. Empero y para el
caso de que tal decisidn estuviera viciada en la voluntad (seria la general v la del

drgano), su impugnacion por 10s cauces legales permiten entender el denominado

e e
FALLA DE ORIGEN




69

procedimiento administrativo de impugnacién (®?), y en consecuencia, externo y
con la participacion directa y activa del particular recurrente. Por ello es que en los
epigrafes siguientes trataremos de proyectar en alguna medida la relacion de los
mecanismos de defensa en el marco de los derechos subjetivos, asi como el de

una clasificacion doctrinal y positiva de los recursos administrativos.

2.1.3.- Derechos subjetivos y su incidencia en los mecanismos de
defensa,

Abordados los elementos de la refacién juridica, instalan en la elaboracion
del estudio sobre los medios de defensa, con que cuentan los particulares
(gobernados, ciudadanos y/o administrados). Con conocimiento en los aspectos
medulares de los derechos subjetivos que tiene los particulares frente a los
poderes del Estado, de exigir que la actividad de aquél se sujete a las normas
juridicas para tal efecto, se traduce en un derecho de legalidad, es decir, que la
Administracién Publica estd obligada a ajustar su actuacion a lo previsto en las
leyes correspondientes, y este derecho a la legalidad se analiza en cuanto a la

competencia, a la forma, al objeto y al fin perseguido por la ley.

"y Notas inéditas, nota a pie (10). Lfectivamente y parafraseando con MARTINEZ-CASTANON, considera
que existen diferencias sustanciales entre el “procedimiento creador del acto™ (como producto de los
imperativos constitucionales “ejecucion de fa ley™ v “proveyendo en la esfera de la administracion...”; 3
el contemplado en la ley especifica para su “impugnacion’™ ante la propa Administracion. Este.
expheaba, . es realmente el presupuesto juridico que sitda en la antesala de la verdadera justicia
admimstrativa (el contencioso admimstrativo), cuya caracteristica princpal es entre otras: Ja presencaa de
un quzgador auténomoe frente a la Admimistracion (syjeto pasivo) v el particular (sujeto activa)
Ademis atieni que a su sez, ladecisidn Jurisdiccional de exceperdn de cardicter fiscal v adonmstrativa (a

tederaly se hall sujeta al imperiativo constitucional del Yprincipio de defimtvidad™; segiin éste, v acord
can et articslo 107, se raduce a o sigmente: Fraccion Vo EL ampito contra sentencias definitisas
landos v oresoluciones que pongan fin al jucio, sea que i violacion se cometa durante el procedimento
en L sentenci niusai se promoverd ante el Tnbunal Colegrado de Circunto que conespanda, conforme
L distrtbucion de competencias que establezea la ey Orginica del Poder Judicial de la Federacionen o
oS S nies.

o) [ ]
n En matena admunistrativa, cuando se reclamen por particulares sentencias defimiinas

resoluciones que ponen fin al juseis dictadas por tribunales adoumistrativos o Judicnkes. m
reparables por slgin recarso, e o medio ordimano de detensa feeal
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La forma de proteger a estos derechos del administrado, consiste en
otorgarles medios legales necesarios para que en caso de violacién a los mismos
pueda obtenerse la reparacidn consistente en la confirmacion, revocacion o
anulacidn, esto en congruencia con el principio de juridicidad, que obliga a la
autoridad demandada a ajustar su actuacidén a lo estrictamente sefalado en la
norma juridica, ello en consecuencia ha propiciado la creacidon de los medios de
defensa contra la autoridad administrativa, y por ende, la oportunidad de revisar

su actuacion,

Tomando en consideracion que tales presunciones forman parte de la
“conciencia” (en la idea antropomorfa) de la Administracion Pablica, el ejercicio de
las potestades que el Derecho autoriza a los sistemas organicos adscritos a la
Administracion, se lleva @ cabo concretamente por personas, cuyo desempefio es
susceptible de tener errores, que envuelvan violacidn al principio de juridicidad,
consistente en una indebida aplicacion del bloque del Derecho (’°), de la ley,
omision que se actualiza ante el incumplimiento de requisitos formales, o bien, una
indebida interpretacion de los hechos acontecidos que transgreden necesariamente

los fines supremos estatales e imperativos de la Constitucion (71).

(") Crr, notaca pie (33) Acerca del cometido ributario..., p. 287, v Notas indditas, nota o pie (10). en el

entendido primero: de que nos estamos refinendo sepin Ta forga de Maurice HAURIOU af sentido
ampho del "bloque de Ty tegahdad™ que Ty Suprema Corte de Justicsa de la Nacion imerpreta con el

“principio de legahdad™, v segundo. desde luego sobre el manz de que “toda ley es Derecho, pero no
todo Derecho es ley™. pnnaipio gencral que manza la diferencia entre ¢f Derecho objetivo que se eseribe
con mayascula (que cmana de la soluntad general), y el derecho subjetivo eserito con mindscula como
Ly potestad de su destinatano a ejercitatlo (supra, 2.1.1)

Cfr. MARTINEZ-CASTANON. L notas a pre (140, y 0220, en el sentido de que Ta interaceaon entre fos
Jines supremos del Extado, las funciones del poder piiblico (como continente de los poderes juridicos),
lay porestades (como contenido debas tunciones) y fos cometidos de la Adminisiracion, se halla en
estiecha vinculacian con los imperativos constitucionales, por lo que apoyindose en la dea general del
D CORTINAS PELAEZ. efectun un catalogo de éstos, entre ellos: para el caso de nuestro tema, la
Tadnumstacion de qusticia adinimistrativa”,enel contesty de e Uprontitud y Lo expedites™ en la
unpartcion de ustiona, desde Tuege en consideraciion de “la epecucion de las feves™ en paralehsmo con el
Sprovesendo en B estera de Lo admimsiracon o su exacta observancia™, higado en consecuencia a

vosegunidad gunidiea stricto sensu, entre otros. asi como los abundanies

Cparantia de audiencia”
criterios jurisprudenciales sobre el principio de degalidad, fundamentacion y motivacion, en el tenor
de |- GARANTIA DE LEGALIDAD  QUE DEBLD ENTENDERSE POR; 2. LEGALIDAD.

]

|

CUMPLIMENTACION  DEL - PRINCIPIO DI R CONTENCIOSO  ADMINISTRATIVO,

FACULTADES DE D AN AUTORIDADES DERENEST AR EXPRESAMENTU ESTABEECIDAS 1N
LALEY y 4 FUNDANENTACION Y MOTIVACION
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Por o anterior, ante esa presunta violacién al principio de juridicidad
combatida por el gobernado afectado, ejerciendo la titularidad de un derecho
subjetivo plblico, es indispensable la preexistencia de los medios de defensa que
posibiliten su interposicién ante la propia autoridad administrativa, para la revision

de sus actos.

La doctrina (en una explicacidon somera) ha aportado diversas definiciones
de los medios de defensa denominados recursos administrativos, asi, SERRA-
ROJAS (72) afirma que éstos son “.., una defensa legal que tiene el particular
afectado, para impugnar un acto administrativo ante la propia autoridad que lo
dictd, el superior jerdrquico u otro drgano administrativo, para que lo revoque,
anule o reforme...”, seguido de FRAGA (?3), quien considera que ... constituyen
un medio legal de que dispone el particular afectado en sus derechos o intereses
por un acto administrativo determinado, para obtener, en los términos legales, de
la autoridad administrativa una revision del propio acto, a fin de que dicha
autoridad lo revoque, o anule o io reforme, en caso de encontrar comprobada la
ilegalidad o la inoportunidad del mismo...".

Estas dos posturas, se complementan con la idea de CARRILLO-FLORES
(’%), uno de los pioneros mexicanos en materia de justicia administrativa, cuyo

w

criterio lo marca como la “... posibilidad de que en un particular impugne ante la

autoridad administrativa, una decision con el objeto de que la autoridad ante quien
se dirige emita una nueva resolucion sobre el fondo del asunto...”; o bien, cuando
los “... gobernados pueden interponer contra [as resoluciones administrativas ante

la propia autoridad emisora del acto o bien ante el superior jerarquico...” (7%).

) Hdem, nota o pre iy, pp 477-478

C*) e, nota pre 20y, pp 435430

) CARRILLOFLORES, Antomo La defensa de loy puarticalares frente a la administracion en Meévico,
Crnbad de mesco, Paraa, 8 A 1939, pp BG83

COVONORIOL Nanuel, Dicdimrario de ciencias politicas v sociales, Teluasta, 19780 p G-l
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De lo anterior, se concluye que los recursos administrativos, como medios
de defensa se interponen en contra actos administrativos, y ante la propia
autoridad administrativa, pudiendo ser la propia autoridad emisora 0 su superior
jerérquico (sin salirse de su ambito de competencia) quienes los revoquen,

modifiquen o anulen, con la posibilidad de su confirmacion.

Se subraya que los recursos administrativos en el contexto del principio de “medios
de defensa juridica”, si bien son una forma de auto tutela de la Administracidon, no menos
cierto es que es una autotutela en stricto sensu, pues ésta, en lato sensu se considera
como la facultad que tiene la autoridad para revisar sus propios actos de manera oficiosa
y no a peticion del particular. En cambio, en sentido contrario el recurso administrativo se
desarrolla en una instancia, que lleva implicita una posibitidad del ejercicio de una accion,
por parte del particular (sujeto activo), puesto que ésta conlleva la revision a peticién de

parte y no de oficio. Justamente la existencia de los recursos administrativos (7%) esta

0y 12 S P N
(') En el marco del Derecho objetivo vigente y para hacer efectiva este proposito, los recursos para impugnae

decisiones administrativas, se han creado diversos sistemas, dentro de los cuiles se hallan los medios:
indirectos (los  consttuyen fa propia Admimstracion al tutelar o actividad. funcionamiento y
orgamzacion.) y directos (establecidos por ley para satisfacer de forma inmediata la necesidad del
partcular, se obliga a Lt autoridad a intervenir y examinar nuevamente ¢l acto emitido por la misma o por
un anferior jerdrquico), Adenuds, aun cuando se le han asignado diversas  denominaciones  (de
conformidad, de oposicion, de atzada, de apelacion, de reconsideracion, de revocacion, ete.), su
clastficacion mas importante dependerd de la autondad ante Ja cual se interponga ¢l medio de defensa,
esto es, puede ser tramitado por Ta autoridad emisora del propio acia (recurso de oposicién), o hien, por
un superior jerdirquico (recurso de apelacion). Desde el punto de vista del Derecho procedimental
MeACAno vigenle ienemos que

A) En la ey Federal del Procedimento Admimstrativo, se denomina recurso de
revision, segin su articulo 83, que se resume en el simnente senbdo: o Los interesados
afectados por {os actos v resoluciones de tas autondades admmmistrativas que pongan tin al
procedimiento administrativo, o unainstanciy o resuclvan un expediente. podrin interponer el
recurse de revision o, cuando proceda, mtentar Lsia purisdiccional que corresponda...”. ().

13) Lin la Ley de Procedinnento Admimstrativo del Disutto Federal, se denomina recurso
de inconformidad, segin articulo 108 que preceptan =~ Los interesados alectados por los
actos v resotuciones de las avtordades admimstrativas podrin, a su eleccidn interponer ¢l
recurso de incontormidad previsto en esta Ley aaotentar e] juicio de nuhdad ante el Tnbunal.
El recurso de o mcontormdad tendri por objeto que el supenon erirquico de la autonidad
emusora, confirme, modigue, revogue oanale el acto adimmsirativo recurndo.,.” (L

) Lo Ty enndad tederativic México existe o Cadigo, el Cadigo de Procedimientos
Admmstrtivos del Estado de México, y Lo denommacion gque emplea es el de recurso de
inconformidad, segin articulo ¢l 180 que establece ™ Contra los actos v resoluciones de las
autoridades adminsttatvas v biscaless T particalares afectados tendein L opoin de
mieiponet el recurso adnunisiratiy o de omcostormdad ante Lo peopie autorndad o e juicio ante
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condicionada a que esté prevista en ley ia posibilidad de su utilizacién, dado que no basta
el interés de la autoridad ni la de los particulares afectados, sino de la voluntad general
como sustento de la existencia de la ley.

El hecho de que la propia autoridad administrativa, sea la que lleve a cabo
la tramitacion y resolucion de los recursos administrativos, ha sido objeto de
criticas muy fuertes, pues el argumento se finca en que el principio general de
derecho: pars a pars o “la igualdad de las partes” se ve trastocado, toda vez que
la Administracién se transforma en juez y parte, pues se presume que la autoridad
resolvera siempre a su favor.

Para el caso de nuestro trabajo de investigacién, ha tenido como
consecuencia que los particulares (administrados y contribuyentes) no den crédito
a la certeza juridica que se derive hacia la decision administrativa de manera
objetiva. En efecto, en virtud de la presuncion de subjetividad administrativa, es
como los particulares tienen mucho mas confianza en el uso de los medios de
defensa (recursos contenciosos) que se han instaurado en la via procesal de
principio (poder judicial) y de excepcidn (administrativa), pues estos son resueltos
por un drgano de caracter jurisdiccional ajeno a las partes (Administracion y
administrados).

2.2. - El sistema de defensa juridica del contencioso administrative en
su sentido lato.

Dentro de los sistemas de impugnacion existentes, no puede quedar al
margen el referido a aquellos otros que tienen a su alcance ios destinatarios de

decisiones administrativas, y en los cuales éstos, consideran que la autoridad no

incontormidad, previo dessstimiento del mismo, el interesado padra promover el jutcio ante ¢l
propio Trbunal. La resolucion que se dicte en el recurso de inconformidid timbién puede
impugnarse ante el Tobunal e
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dio cumplimiento al principio de legalidad. En este caso, lo constituyen los
principios rectores del contencioso administrativo.

La justificaciéon de esta instancia por decirlo de alguna forma, es que
ciertamente los recursos administrativos han motivado una serie de severas
criticas, ya que al ser la propia autoridad emisora del acto que lesiona derechos es
quien resuelve en esa instancia, propicia suspicacias de inseguridad juridica
respecto a que el fallo que se emita no pudiera estar ajustado a derecho, pues se

tiene el temor fundado que la autoridad se favorezca asi misma.

Por ello, el surgimiento de un medio de defensa cuya resolucion sea emitida
por un Organo ajeno a la relacion juridico-administrativa que esta a debate, genera

mayor seguridad a los gobernados.

Al igual que los recursos administrativos, la finalidad del contencioso
administrativo es que el acto respecto del cual el gobernado considera sea emitio
en forma ilegal sea anulado o modificado, sin embargo existe una gran diferencia
entre estos medios de defensa, consistente en que en el contencioso
administrativo existe una verdadera contienda (’7), es decir, una pugna de
intereses que debe ser resuelta por un tribunal, ya sea administrativo o judicial,
como tercero ajeno a la relacion juridico administrativa, (supra, § 2.1 y § 2.1.1),
ante una jurisdiccion diferente a la propiamente procedimental administrativa.

Y primera instancia. importa resaltar que el articulo 73-XX1X-H de la vigente Constitucian General de
Lo Repabhica mexicana, es expresa en cwnto a que se . ostitavan tribunales de 1o contencioso-
admenistratin o, dotados de plena auonomia para dictar sus Bllos v que weogan a su cargo dirimir las
controversias gue se susciten entre [ administracian pibhca federal s tos parbculives ™ Segin fa
doctrina, ¢fr, Diccionano quridico. .. op. cit, nota a pie (3, pp. 2050-2032. obhiga 4 exponer que
estimos en presencia ten sustancin de ana disputa thogios entre dos partes e actor (particulan
demandado CAdministracion). quienes exponen un asunto en controversie mediante un proceso (como
contendod, cuyo lnigio (como connmente) en el lenguaje procesal tadicwsnal (el que no escapa el
proceso admimstranvol). es sepin CARNELUTTE 0 un conlheto de inteteses caliticado pos 1a
pretension de una de los iteresados v por i resistenera de otro. .
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En efecto, por jurisdiccidn, entendemos la actividad o forma de manifestarse
del Estado a efecto de resolver una pugna de intereses que se contraponen,
sometidos a la consideracion de uno de sus poderes investido a esos efectos. Para
el supuesto de la justicia procesal administrativa, ya no es la propia autoridad
quien resuelve la legalidad del acto impugnado, sino ese poder tiene el caracter de
drgano jurisdiccional con range constitucional.

Por tal motivo, la_jurisdiccion procesal administrativa se refiere a las

instancias que tienen los particulares afectados por la Administraciéon para
impugnar sus actuaciones ilegales ante estos tribunales, buscando con ello una
mayor imparcialidad en la resolucion de este tipo de controversias y que se
identifiquen con la justicia administrativa, porque manifestarse sobre ésta, es
preciso diferenciarla no de una manera general, sino mas bien de una forma
particular, es decir, sin salirse del esquema de la propia Administracién y sdlo
dentro de ella, para poder resolver todas las controversias planteadas por las
partes, en esta inspiracion, MERKL ( 7 ) expone que la “... Justicia no expresa
una justicia que proceda de la Administracion, sino una justicia que la
Administracién debera dejar actuar sobre ella, de este modo queda definida como
una funcion ejercida (...) por drganos (...) independientes (...), sobre materias

administrativas, mas exactamente para examinar los actos...”.

Con esta afirmacién (de suma importancia) la Administracion no emitird
decisiones de justicia acorde a sus intereses y el afectado o afectados seria o
serian en este caso, los particulares en sus diversas modalidades o situaciones

juridico-administrativas.

Por tal motivo se escudriia en la mayor medida posible, que la
Administracion activa se someta a un sistema que juridicamente garantizara el

ejercicio legal de la funcion administrativa. Ahora bien, el origen del control

("M MERKL. Adalfo. Tearin general del derecho administrativo, Crudad de Mésico, Portia, 8§ A L[908 P
7008 8y
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respecto de la actuacién administrativa (7°), dio lugar al nacimiento de una
institucion de extraordinaria importancia, como lo es el contencioso administrativo,
al cual se le conoce también como de justicia administrativa (8%), pues segun el
maestro CARRILLO-FLORES (%) (entre lineas), estas dos palabras son sinénimas,
aunque de dos aspectos diferentes: por un lado, lo contencioso administrativo
queda encuadrado de una manera mas amplia, comprende fendmenos
enmarcados en el rubro de la justicia administrativa y que incluso debe
comprender dentro del contencioso administrativo fos recursos administrativos; por
el otro, la justicia administrativa estd referida a la intervencion jurisdiccional cuya
materia y antecedente son una accion administrativa, pero que no se desarrolla
por Organos directos de la Administracion Plblica activa, sino por érganocs que
frente a ésta, han alcanzado la autonomia indispensable para ser considerados
como jueces. Acordes a estos principios, estamos en presencia de una contienda
que no se puede circunscribir en los recursos administrativos (supra, § 2.1.2), los
cuales se someten sélo a revisiones. Lo que debe aseverarse es que tal
identificacion (justicia administrativa y contencioso administrativo) son poderes

juridicos de defensa para el particular en caso de que se afecten sus derechos con

(™) Notas inéditas..., nona i pie (10); en el sentido de que el Prof. MARTINEZ-CASTANON, distingue los
actos administrativos tipicos (de soberana). de los actos de la Adminmistracion Gactas de gestion), sin
menoscitbo de los actos politicos (tratados, convenios y acuerdos internacionales. asi como loy convenios
intra farticulos IS pfo. 290 116-VIIE v 122.G: convenos de coordimacion admustraiiva) ¢ nlet
gubernamentales Girticulos 133, 76 y 89-X) como imperativos constitucionales, denvados de o ejecucion
del ordenamemoe Juridico v fundamentabmente de o Tunaion adnunistrativa como el ejereicio de la
manifestacion de T voluntad general para “la emision de actos juridicos™ en lato sensu, En efecto.
agrego que acorde o fas cformas a la Ley Orgimea del Trbunal Federal de Justicia Admimistrativi y
Fiscal. éste amplia o pastir del ano 2000, su competencta en omaterta de controversias eotre la
Admumstracion y los particulares

™ fdem, pero refinéndose a que Ta pusticr adnimstrativa oene como contemdo fos mecanismos de defensa
que por votud del ordenamiento juridico, los particulares (como personas fisicas y/o colectivas) en sus
diversas relaciones  guridico-admimistrativas hacen valer sus derechos pablico-subjetivos sea como:
stibditen (2 L ley), o bien como usuanios, beneficianios o clientes segan la teoria de los cometidos del
poder pubhico, sin menoscabao de otras relaciones juridico-constitucionales como lo son: el contribuyente,
el de conscrpro, el derecho-habiente ten segundad social) el coenta-habiente (en ¢l servicio pubheo de
L Banca comercial o estatal i el de universitano cumversidades puablicas), el de proveedor (contratos de
surnimstol, el de contransta teontratos de obra pabhica). el de servidor pablicoten régimen de personal)
entre tantos otros. Fodo ello, sobre Ta base del cardcrer tntelar respecto de todas y cada una de las eslerias
twrndicas que conresponden a0 oy desimatanios teon anterés juridico coneretny de decssiones
admnsitatiy as que lesionan derechos ¢ mtereses legitimos

") Ipaed. SERRAROIAS L notaapie ol e p 497
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decisiones administrativas. Ciertamente, para llevar a cabo esa contienda entre las
partes es necesario que exista una jurisdiccion especial en la cual opere incluso por
encima de la Administracién, asegurando asi el control jurisdiccional de la

actuacion administrativa.

El efecto de la importancia de la jurisdiccién administrativa como “sistema
organico” para la defensa del particular frente a la Administracion activa es vital
en cuanto a su autonomia porgue actuan por encima de la controversia, sin
importar que el mismo Estado realice la doble funcion: ya sea la jurisdiccion
administrativa de excepcion (tribunales administrativos) o la jurisdiccional de

principio (poder judicial) actuando como drgano imparcial independiente de la

Administracion.

Luego entonces, el contencioso administrativo constituye un medio de
defensa jurisdiccional contra la actividad administrativa, ademas de representar
una instancia por la cual los administrados pueden lograr la defensa de sus
derechos e intereses. Esto significa en su aspecto general que se instaura un litigio
0 pugna de intereses, que se resuelve mediante el proceso (no-procedimiento)
seguido ante un érgano jurisdiccional competente en materia administrativa sobre

derechos 0 cosas que se disputan las partes contendientes entre si.

Vertidos algunos aspectos medulares sobre el proceso administrativo como
una instancia de defensa juridica, para la existencia del pleno control sobre la
Administracion Puablica, exteriorizaremos enseguida los métodos de organizacién
en torno a los sistemas procesales fundamentales clasicos que son: el caso francés

y el caso anglosajon.
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2.3.- Apuntamientos histaricos de los sistemas de lo contencioso
administrativo en su vision tradicional y vigente.

Es sabido que en el dmbito nuestro Derecho, la tradicion por la jurisdiccién
contencioso-administrativa es formalmente reciente (en 1936 se instaura el
Tribunal Fiscal de la Federacién), empero, segin estudios anteriores ( %2 ) es
desde el siglo XIX surgieron dos sistemas tradicionales para resolver los problemas
entre la Administracion y los particulares, es decir, para resolver
jurisdiccionalmente los conflictos derivados de la accion administrativa, lo cuales
son respectivamente: el romano-germanico (continental europeo) y el del Common
Law (anglosajon), los cuales tienen su desarrollo en Francia y la Gran Bretafia
respectivamente. Asi, estos sistemas en su esencia son totalmente opuestos en su
organizacion, por un lado, se sostiene que el poder judicial no interfiera la accion
administrativa, esto es, que la Administracion debe juzgarse a si misma; y por el
otro lado, se sostiene que un poder limite a otro poder, en este caso, el poder
judicial debe ejercer tal control sobre la Administracion, y esto exige analizar de
manera somera, la evolucién histdrico-juridica que le dio forma al contencioso
administrativo o justicia administrativa [vid., nota a pie (80)]. '

*) GONZALEZ-COSIO. Anturo, EF Poder pithlico v la jurisdiccion administrativa en Mévico, Ciudad de
México, Porria, S.A., 1976 p. §7. cuya edicion del aio de 1982, fue brillantemente recensionada |supra,
nota a pie (33); por el Dr. Lein CORTINAS - PELARZ, Ademis de los siguientes trabajos: “Jurisdiccién
admunistrativa y weenocracs Judicial”™. en Homenaje al Dr. Eloy Lares Martinez, Caracas: U.C.D.
Venezoela, 1984, 2 vols. 1198 pags, osp. LEL pp. 235254, L) honizonte de la justicia administrativa: 1a
herencia de Teodosio Lares™, Revista del Trbunad frscal racian. nam. 1S, juho de 1997, pp.
145175 “Separacion o division de poderess respecto del parteaguas entre administraciin v jurisdiccion”,
Cd. de Méxicon Alegatos. ndm. 38, abnl de 1998, pp 5 32000 47 "Acotando al Estado. La politica, ¢l
principio constituctonal y la revision unsdiccional”™, ongonal igelés del Protr JEFFREY JOWIELLS version
castellana. sumarw, epigrales y anotaciones por ¢l Profr Lean CORTINAS-PELAEZ. en Cuestiones
constituctonales. UNAM. (11, 20020 niim. 8. pp 73-102 v “Raices y horizantes mesicanos del nuevo
(2001) Tobunal federal de Jusnoa Frwal s Adommstranva™, Zaragoza/Espaia, Rev,_aragoneza_de
Admunistracion Pabhica, junio de 2003

(82-bis) Especialmente. de CORTINAS -PELALZ, “Separacion o division de poderes: respecto del parte aguas

entre administracton v urisdicctin”, Cdo de México Aegatns, mim. 38, abril de 1998, pp.5-32, in
4
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Pero antes debemos de abordar que la division de los sistemas de
imparticién de justicia administrativa que nos ocupa, depende de la interpretacion
que se otorgue al principio de separacidn de poderes (82-bis), dado que el
sistema de justicia administrativa o de tribunales administrativos, se refiere a la
existencia de una jerarquia distinta a la de poder judicial, o sea fuera de la esfera
de ese poder, y por ello, la jurisdiccion administrativa tuvo su mayor
perfeccionamiento en Francia, por ello, la doctrina afirma que ésta procede de dos
reglas:

La primera.- Existe el principio del impedimento a los tribunales judiciales de
intervenir en la resolucion de los conflictos de la Administracion con los
particulares,

La segunda.- Se funda en el principio de la division de poderes, y de esta
forma, la Administracién activa queda impedida para ser juez de sus propios actos
(principio de justicia retenida), y que conlleva que el tribunal administrativo solo se
limita a la propuesta de una decision jurisdiccional a la autoridad administrativa,
conservando asi la facultad de resolver sobre sus actos. No obstante, ia intencidn
es llegar a una total separacion, en la cual el tribunal administrativo goza de una
jurisdiccion delegada, actuando asi con plena independencia de la Administracion
activa (justicia delegada).

Para el caso anglosajon, de tendencia judicial, se instala en que tal
imparticion de justicia se enfrenta ante los tribunales ordinarios, y cuyo sustento
politico, juridico e histdrico es la separacion de poderes, la cual radica en
considerar que cada uno de ellos como unidad en el ejercicio del poder, deberan
resolver toda clase de conflictos, incluso los de la Administracién contra los
particulares, sin que ello, impligue invasion de competencias, dado que tales

tribunales especializados estarian incrustados en el poder judicial sin romper tal
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unidad (segun se apunta en la legislatura federal del 2003-2006 con la iniciativa
del partido Accidn Nacional).

En un enfoque mas particularizado, pasaremos a desarrollar el sistema
francés por el hecho de la influencia que ha ejercido en nuestro sistema
jurisdiccional administrativo, sobre la base de su historial, su clasificacion vy las
diferencias entre el contencioso administrativo de plena jurisdiccion y el de
anulacion, como sustento positivo que permite justificar nuestro objeto de

estudio.

2,3.1.- Apuntamientos generales de la influencia del sistema
contencioso administrativo francés en los Estados Unidos
Mexicanos, en el marco de su evolucion histdrico-juridica.

Los aspectos historico-juridicos de la justicia administrativa en el contexto
internacional, estan plenamente identificados por la doctrina francesa (8%). Es un
valor sobreentendido en el ambiente procesalista que es en Francia donde se
fundd el sistema ya no tan moderno de tribunales administrativos especiales,

producto de la mera aplicacion del principio de la division del trabajo.

(™) Al respecto cabe mencionar las destacadas opiniones de: FIORINI-BARTOLOME, Manuel, Derecho
Administrativo. Buenos Aires, Méxco. 1908, p. 23 y MARIENINOFE. Miguel, Tratade de Derecho
Administrativo, Buenos Aires, Edwiones Glem, S.A.. 1965, p. 30: respecto de lo que la doctrina
mexicana (SERRA-ROJAS. FRAGA., ACOSTA-ROMERO Y CORTINAS-PELAEZ entre otros) es
comcidente con los postulados de cardcter politico respecto de que ¢l Peder {la soberania) del Estado es
imeo. pero sus funciones son maluples. Asic MARIENHOEFE rechaza Lo dea de la Bamada division de
poderes ¥ preticren hablar de distnbucion de funciones. Esto mmphcearia miis que una division de poderes,
una separacion o division de funciones Ello porgue e Hamada division de paderes fue uns medida para
evitar el despotsmo, npidiendo que el ejercacio de todas las funciones estatales, fueran concentradas en
menos de un drgano como e el rey s Estatesis parte de Lodea de no contundn el Poder tatnbuto estatal)
con potestades gue son prerrogativis iherentes @ unin funcion yva sea cecutiva, legastativa o Judicial En
eale mismo sentido, el caso de FIORINL reconuce T existencia de un solo poder estatat, que presupuesta
L umdad soberana del orden juridico Por ello este autor mambiesta que cuesta trabajo mtelectual exphicar
i enstencia del Poder legislativo, Pader Ejecutive s Poder Judicral, ya que e reahdad sélo comprende la
evistencia de tres funciones estatales distintas taungue exste la Constitiyente Permanente |supra, nota
pre (Lo coma cuirto poder en L linea de CORTINAS-PELAEZ). que se sealizan a avés de la oidad
del sistema normativo
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Se ha explicado grosso modo, que la base fundamental que engendrd este
sistema fue la idea de una independencia (autonomia como imperativo
constitucional) de la Administracion frente a los tribunales judiciales, que de modo
categérico prohibe la no debe intervencion del Poder Judicial en los asuntos de la
Administracidn (salvo en el caso de nuestro pais, en via juicio de amparo y algunas

84, consideracion que invita a la reflexion del tiempo en

entidades federativas) (
que no existia real y formaimente fa imparticion de la justicia en /ato sensu,
situacion que marcaba la ausencia de caminos para reclamar inconformidades ante
drganos diferentes de la propia Administracion. Desde luego, su evolucién ha sido
lenta y progresiva, pero se llegd a consagrar finalmente como el principio de la

independencia de ésta respecto a los érganos de la jurisdiccion ordinaria.

Posicionandonos en los albores del siglo XVIII, se lee en efecto que es en
Francia donde uno de los mas grandes fildsofos de la ilustracion (a quien la historia
ha reconocido el mérito de concebir el régimen mas perfecto de la division de
poderes) concibid la doctrina que habria de constituirse en universal. En
consecuencia, la elaboracion de esta teoria esta apremiada por un sin namero de
necesidades politicas del momento histdrico en que vive su creador: el Barén de
Montesquieu, pero con la intencidn de limitar el desmedido poder de los monarcas

que llegd a peligrosos extremos, como el de que Luis XIV expresara (por decreto)

™Y En notas inéditas..., nota a plL (l()) y mas alld de la clisica division de funciones y separacion de
puderes. MARTINEZ-CASTARON expresa que la dualidad de nuestro sistema junsdiceional (tanto en
materia administrativa como comtia), permite a los particulares admumstrados combatr: primero: los
actos de antondad administrativa a partir de 1936 (en materia sélo fiscal federal. sin soslayo en fas
retormias subsecuentes) v 1971 (en ef Distrito Federal, ahora en el articulo 122) por fa via junisdiccronal
adimmstrativig Gaticulos: 73-XXIX-H, parac el caso federad 116-1V para ef caso estadual) 3 segundo: que
eski coeviste con L judicrd de principio (Jueces de Distnito en matena de amparo mdirecto s Tribunales
Calegrados de Circuito en matena respecto del ampara directo y revisiin, ambos especralizados en
mateta admmstratvao s segan los articulos 103y 107 de Ta Constituerdn Generid de la Repiablica. A este
respecton ast iseme, Cfrg, notaca pre (870, para comprender Lo evolucion del caricter minio o dual de
nuestta pais por {o gue aomedios de defensa contra e Admissstracion: Pabhca cestadoad v momicapal)
mevicamit se retiere. Todo este discurso, se lundo en el papel que juega T interaconin entre Ta leotia
weategonal vid, nota a pie (33, especiadmente el principio de juridicidad v Lis caracteristicas del
Fatado de Dereeho. cuyos antecedentes filosoficos hallan sa sustento adeniis en Lo Declaracon
Universab de los Derechos del Hombre,
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que el Estado era él (caso contrario: la Revolucién Francesa, que da paso a la

soberania del pueblo).

Era un imperativo politico la urgencia de limitar el poder de los monarcas
absolutistas, situacién que estaba en la mente de todos los inconformes, habia que
obligarlos a que actuaran dentro de un marco de facultades expresas, concedidas
por la soberania originaria (el pueblo) y crear medios eficaces para lograr tal
limitacion. Esto era en esencia ef anhelo de la division de poderes sustentada sobre
los siguientes principios basicos (8%):

a).- La limitacion al abuso del poder, es otro poder.

b).- La creacion de tres poderes e igual rango, es conveniente.

c).- Cada poder se depositard en una persona distinta.

d).- Las atribuciones de los poderes deben ser coordinadas pero

independientes entre si.
e).- La soberania nacional residira en el conjunto de los tres poderes, y se

agregaria en este apartado lo que en la obra en comento, Montesquieu considerd
como poderes idoneos, esto es: Un poder legislativo cuya principal potestad es
crear leyes; Un poder ejecutivo, encargado de hacer cumplir esas leyes y (por que
asi conviene) y, un poder judicial, encargado de resolver las controversias que

pudieran suscitarse con motivo de la aplicacion de ley a los casos concretos.

Es aqui donde queremos enfatizar que al respecto se podria indicar en esta
literal que el autor de la division de poderes nunca contempld una derivacion

jurisdiccional como de exclusividad de un ¢rgano sin adscripcion al aparato judicial
de tendencia anglosajona (®%), y que existe una fuerte corriente judicialista de

incrustar “esa deformacion” que significa la influencia francesa en nuestro pais,

") MONTESQUIEL, Del espiritn de tas leves. Crudad de Ménco, Porrga, $ AL 2000, i totun,
) L soparticidn de jushicia admensstians en la eotidad tederansa Apuascahientes se halla va desde el ano

"“l
2000. en el iambino de su Poder Judieiad.
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que en la realidad juridica, objetivamente es de caracter mixto (37) [vid, nota a
pie (84)], pero si enfatizamos que en lo sucesivo, los Estados que se constituyeron
y se constituyen conforme a la doctrina de la divisién de poderes (como el caso de
nuestro federalismo), tuvieron forzosamente que inspirarse en la obra de
Montesquieu.

Se argumenta ademas que después del movimiento revolucionario frances,
las leyes de 22 de diciembre de 1789 y 24 de agosto de 1790 (como el caso
mexicano: 1853 y 1865), establecieron que toda pretensidn contra el Poder
Ejecutivo deberia intentarse ante la propia autoridad administrativa, para ello se
cred como dOrgano asesor de la Administracion Pablica, un Consejo de Estado,
mismo que en el afio de 1806 comenzd a decidir ios recursos intentados en contra
del poder administrativo, fortalecido ademas por la decision de Napoledn
Bonaparte de mantener la independencia del Poder Ejecutivo frente a los dos
restantes, cobrando mayor fuerza en su funcién contenciosa administrativa desde
el afio de 1830, en el que de pleno derecho y con fundamento en la Ley de 16 de
agosto de 1790, comenzd a resolver todas las controversias suscitadas entre
administradores y administrados. Tan es asi que, su organizacion se vio ampliada
con una estructura de cardcter regional.

Tal ampliacién estructural, dio origen a los Consejos Inter-departamentales
de Prefectura, creados por la Ley de 6 de septiembre de 1926, y como drganos
contenciosos administrativos que deciden los conflictos de igual naturaleza que los
anteriores en el orden local.

. N ; . .
(") Easten en dos Estados Unidos Mexicanos. 18 entdades federativas y ¢l Distrito Federal (desde 1972), con
el sitenn francds de gusticia administrtivie. con sus respectivos Tribunales de lo Coatencioso
Admmastratino
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Pero debido al incremento en los conflictos contenciosos administrativos,
por decreto de 30 de septiembre de 1953 se crearon Tribunales Regionales de la
Francia Metropolitana y de Ultramar, asi como los Tribunales Administrativos de
Argelia, Alsacia y Lorena, por que el propio Consejo de Estado dejd de ser el Gnico
organismo de Derecho Comun en materia administrativa, caracter conferido por la
Ordenanza de! 31 de julio de 1945 al otorgarle competencia para conocer de todos
los recursos administrativos, sin embargo, el Consejo de Estado decide sobre todos
los recursos que los administrados interponen contra las resoluciones de esos
tribunales de ultramar.

En la doctrina actual (3%) no se acude a la viciosa interpretacién del
principio de la division de poderes producidas por la desconfianza de los
revolucionarios hacia los parlamentarios judiciales, sino a la capacidad de que
carecen los 6rganos judiciales (situacion que esta cobrando fuerza en sentido
contrario), por eso, es necesario separarlos, por un lado una jurisdiccion
administrativa y por la otra la jurisdiccién ordinaria. Es decir, como frecuentemente
en las controversias que la Administracion Publica es parte, se debe ver desde un
punto de vista técnico del funcionamiento de los servidores pulblicos y se pensd
que el administrador podia tener una vision mejor que el propio juez especializado
en materia de Derecho Comun, y en consecuencia se forjo la independencia del
poder judicial.

Para llegar a la independencia de la Administracion del poder judicial,
tuvieron que pasar varios afios de enfrentamientos entre los que dominaban en
esa época y los que buscaban un cambio de situacidn, por eso la evolucion del
sistema francés es un ejemplo de jurisdiccion de la actividad de unos drganos que

empezaron siendo puramente administrativos para llegar a ser jurisdiccionales.

") GOODNOW-FRANK. Jhonson, Derecho administrativo comparado, o, Mévaco, 1985 p 211y,
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Un ejemplo de esos enfrentamientos citados lo es el antecedente de 1774,
cuando Luis XVI, subié al trono y realizé reformas para este fin, eligio a TURGOT
como uno de sus ministros, pero cuando trato de introducir estas reformas no tuvo
la aprobacion de la clase privilegiada, que formaba el Parlamento. Posteriormente
cuando dominaron los liberales en la Asamblea Constituyente se incluyd en la
célebre Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, el principio de
que los tres poderes que deben confiarse a autoridades distintas e independientes.
En este sentido, “... Se hizo a las autoridades administrativas independientes del
poder judicial, y se prohibié a los jueces bajo pérdida de sus puestos de
inmiscuirse de ningtn modo en los actos de los funcionarios de la Administracion,
ni citarlos entre si para el cumplimiento de su cometido no se violard menos la
Constitucion, si el poder judicial pudiere inmiscuirse en materia administrativa y
perturbar los cuerpos administrativos, en el ejercicio de sus funciones, siendo
inconstitucional todo acto de los Tribunales de Justicia que tiendan a contrariar o
suspender la materia de la Administracién...” {8?). Es bajo estas premisas que se
origina el principio de la independencia de la Administracién y asi eximirla de toda
intervencion judicial para poder dejarle de acuerdo a su criterio, la solucion de los
casos planteados.

Cuando en Francia se comenzd a aplicar el sistema, no se ofrecia una
garantia plena al administrador, por tal motivo en el afio de 1790, dio lugar a la
creacion de érganos especiales, para conocer de las reclamaciones, alun cuando en
sus facultades se limitarian a emitir dictdmenes, la facultad de decision va a hacer
retenida por los organos de la Administracion, y surge asi lo que se llama
jurisdiccion retenida. La Constitucion del mismo afio, crea con atribuciones nuevas
un Consejo de Estado, que se limita a preparar proyectos de decisiones que eran
sometidos al Jefe de Estado, al grado que va a confiar al alto cuerpo consultivo la
facultad de decidir por si solo los litigios administrativos, es decir, que el Consejo
de Estado que tenia una jurisdiccion delegada.

MY Apradd., GOODNOW.IFRANK
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Por ello, en el decir de CARRILLO-FLORES (?°) *... La creciente autoridad y
prestigio que logra el Consejo de Estado y de mas Tribunales Administrativos,
propusieron la lenta transformacion del sistema de la Administracion-Juez, o de la
justicia retenida en la Justicia realizada, aunque dentro de cuadro politico de la
division de poderes dichos tribunales siguen formalmente adscritos al Poder
Ejecutivo, el Consejo de Estado dejaria de ser drgano consultivo en materia
contenciosa’para convertirse en érgano de decision con jurisdiccion propia...”.

Se puede sostener que el sistema procesal administrativo contiene dos ideas
fundamentales a saber: la especializacidn y la independencia de cada uno de ellos,
de tal forma, que no exista interferencia que comprometan su libertad de accidn,
lo cual tiende a fortalecer la accion administrativa por encima de la iniciativa
privada y por esta razon el problema no va a radicar en si los tribunales estan
adscritos 0 no a la esfera de competencia original del poder judicial tradicional (en
la idea anglosajona), sino en el reconocimiento por el juez administrativo, de las
peculiaridades técnicas de la Administracion (°') y consecuentemente de los

elementos de esta naturaleza que juzgaron el acto controvertido juridicamente.

(") CARRN.O FLORES. Antonio, La justicia federal y la administracion piblica. Ciodad de México,
Porrda, 1945, p 140 asi como en “Contradicciones.. . notas a pie (33) in fine y (82-his)

(") MARTINEZ.CASTANON.... supra, nota a pic (10). Cabe destacar que por la compleyidad de la
actuacion admunistrativa, respecto de los premisas “enision de actos juridicos”™ y  operaciones
materitles”™, Ty funcion adiunistrativa de principio en el contexto del articulo 89-10 instala en tres
vertientes: los actos administrativos. los actos de gestion y los actos gubernativos (politieos), situacion
que en ténmios constitscionales 1o Administracion y los particulares ten sus diversas modalidades)
deficultan el panoriima de resolucion controversias. Asg algunos quedan sujetos por su naturaleza i los
trebunales del fuero comian o a drganos de jurnsdiccidn por atribucion, esta consideracian da luz a la
cuestion conceptualizadora del contencioso adminstrativo, que se retiere a Las controversias tasticulos:
TI-XXNIX-TL H160-Vy 122 Base Quint que pueden nacer en el idmbito de nuestra Admmstracion
Pabhca Nactonal, que pueden conttovertir normativamente la relacion uridica entie ésta v los
admustrados, ello, plantea un litigio que se resielve mediante una serie de ctapas sentiladas en el
transenrse det proceso (inkcio, instruecidn ¥ terminacion), sometidas a principios v reglas (en lo
sustantivo) 3y normas v procedimientos (adjetivasy que permiten Ly impognacion en via de juicio
v recursos jurisdiccionales 1a proteecion de los derechos ¢ intereses de Lus partes, violentados por
el abuso de los derechos (particulares) o el abuso del poder. Con seguridad tpor ¢l principno de
defimtnadid)y fimalmente ten el ciso mexicanor o controsensit puede instalarse en a pursdiceon de
prncipie (Poder Yodwaly Tmportg mcoar el jucio ante b punsdicenin conespondiente v en el arden
que L propiaregla tigas y desde luego en el tenor de los fines supremos del BEstado s de T Declaacoon

——————e e
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2.3.2.- Consideraciones clasificatorias del contencioso administrativo:
continuacion.

Analizados los aspectos histérico-juridicos de los sistemas matrices que
dieron la pauta para el conocimiento del contencioso administrativo, como medio
de control de los actos administrativos, hemos de seguir abundando en que la
Administracion Publica tiene sus propios medios de control administrativo (los
recursos de impugnacion administrativa), pero en caso de que resulte afectado un
particular con el obrar del accionar de ésta, y en virtud de que los medios de
control internos resultan insuficientes para la debida proteccidn de los derechos de

los administrados, es como se justifica el estudio del contencioso administrativo.

Este se analiza en consecuencia desde los puntos de vista (°2): formal ( la
organizacion en tribunales administrativos) y material (caracterizado por la

controversia entre un particular agraviado en sus derechos y la Administracion).

Un aspecto digno de consideracion es el de tener cuidado en identificar la
controversia que se suscita entre la Administracion y los particulares, porque en la
practica se puede incurrir en confusiones, puesto que hay controversias que no
deben considerarse como contencioso administrativo (92-bis), como lo son en
materia agraria (se discuten intereses del propietario y los ejidatarios) y laboral
(litigios entre patrones y trabajadores, incluyendo a los niveles de gobierno
mexicano), a pesar de que la Administracion toma parte en el debate jurisdiccional

{en este caso por atribucion o de excepcién) sin tener una responsabilidad directa.

Pareceria que de manera estricta, el contencioso administrativo, es una
categoria de Derecho Administrativo Procesal que se relaciona con la actividad del

Universal de los Derechos del Hombre: La conclusion es gque o doctnma francesa magnifica L
importancisade tnbunales especializados en s adnmistiany o,

") ddern, notaa pie (17, p. 478

(92-his) Fid, nota o pre £33) respecto a CORTINAS PEL AfZ
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Estado (en sus dmbitos: federal y Distrito Federal) en sus elementos propios, y sin
tomar en cuenta los 6rganos que la realizan que indistintamente puede ser del
conocimiento del poder judicial o de un tribunal administrativo, o ambos [vid,
notas a ple (86), (87) y (91)] segln el sistema. Sin embargo se afirma que los
elementos que constituyen el contencioso administrativo (en este caso material)
son:

1.~ La existencia de una resolucion dictada por un sistema orgdnico
administrativo (dependencia o entidad). A los efectos es indispensable que el acto
tenga el caracter de definitivo, es decir, previo el desahogo del procedimiento
administrativo agotando el recurso correspondiente ante la autoridad emisora (a
menos que éste sea potestativo) y que la Ultima autoridad haya dictado sus
resoluciones.

2.- Que el acto administrativo debe ser dictado, en uso de una facultad de
ta Administracién y por disposicién legal a la cual debe ajustarse.

Previo el deslinde de estos elementos, en el siguiente epigrafe tratara de los
sistemas del contencioso administrativo que doctrinalmente se han clasificado
tanto de “plena jurisdiccion” como de “anulacion”.

2.3.2.1.- Caracteristicas esenciales del contencioso administrativo de
anulacion.

Efectivamente, la doctrina administrativa, considera que el trato que se le
da al concepto contencioso administrativo (para el caso francés), alude
esencialmente a las dos clases de juicios aludidos, ello coloca necesariamente al
analisis por separado, por lo que en plano doctrinal y para el caso de los principios
del contencioso administrativo de anulacion, WALINE (®3) expresa que éste “...
hace antitesis al contencioso de plena jurisdiccién, el tribunal no tiene todos los

poderes habituales del juez; él no puede mas que pronunciar la anufacion acto;

(") SERRA-ROIAS. Andiés. Derechio administrativo, Mévco D15 Libreria Manuel Poriua, 1908, poIs
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que le es diferido, pero sin poder reformar, es decir, modificar este acto; €l no
puede mas que mantener el acto, si él rechaza el récuré;o, 0 anula este acto, o tal
disposicion tachada de ilegalidad de este acto, no puede aportar modificacion, y
sobre todo, no puede pronunciar una condena pecuniaria... ”.

Desde luego, las facultades solo serian de investigacion, limitandose a
determinar si el acto impugnado estaba conforme a Derecho, o lo transgredia. Se
desprende asi, que en términos de doctrina (°%) las caracteristicas fundamentales
del contencioso administrativo de anulacidn o llamado también recurso de exceso

de poder, serian las siguientes:

1.- Es un recurso de anulacidn,

2.- El acto impugnado puede nulificarse en su totalidad o en parte,

3.- Negativa absoluta para que el tribunal ordene o dé instrucciones sobre el
contenido de un nuevo acto,

4,- La prohibicidn de dictar uno nuevo (®%) y

5.- Que el objeto recae sobre una resolucion ejecutoria.

Para abundar mas en relacion con estas caracteristicas, en el Derecho
positivo y vigente mexicano considera que existen cinco causales de nulidad en sus

variantes de ilegalidad (°®), devienen necesariamente en juicio de nulidad, premisa

" En tfrminos generales, las aportaciones san muy ricas en Derecho mexicano, donde es de explorado
conecimento las anvestigaciones ko teoneas como practicas en ¢l conteato del Derecho Procesal
Admimstrativo de D Aonso CORTINA-GUTIERRIEZ vy NAVA-NEGRETE entre tantas atros.

A minera de epemplo. Seun contnibuyente en su cardcter de peticionano solicia la devolucivn de un pago
de londebido ante Ta Secretaria de Hacienda v Crédito Pabhico/SAT, éstadebe dar respuesta en sentido
postivo, sinembargo, el contnibuyente considera que Ly cantidad que la autoridad hacendaria le awtoriza
ev mtertor il gue éste considena que tene derecho qquizis i autondad o tomo en cuenta gue tenia
derecho al vobro de imteresesy segain lo que la Ley prevé, al dictarse fa sentencra por el Tribunal. éste,
umvamente podira pudicar en caso de que e asista Larazon al contmbuyente, que s nulo el acto. pero no
podria imdwade a o autondad que debia emite un nuevo acto, en el que autonee o caniidad que
cortesponda adicaominda con intereses

En atenciin a 1o dispuesto por el anticulo 238 del Cadigo Fiscal de fa Federacion se tene gue la
declaratorin de ilegalidad de una resolucion administrativa se da en témunos generales en los
stenentes supuestos: |- [ncompetencia del funcionario s - Omisidn de los requisitos formales
cagidos por las leyves que afecte Jas defensas del particular Co); 1. VienfS e 9

“s
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que doctrinalmente es considerada por CORTINA-GUTIERREZ, como “... un recurso
objetivo, ya que examinan las formalidades que deben tener los actos
administrativos que deben tener los actos administrativos con relacion a las

disposiciones legales vigentes...”.

2.3.2.2.- Caracteristicas esenciales del contencioso administrativo de
plena jurisdiccion.

En el supuesto de los juicios de lo contencioso administrativo de plena
jurisdiccion, el érgano jurisdiccional competente goza de todas las facultades
habituales del verdadero juzgador (como el caso de los tribunales del fuero comuan
o federales), pudiendo en consecuencia pronunciar la anulacion de una decision
administrativa, reformarla, o en su caso, dictar una condenacion pecuniaria contra
la propia Administracion.

Por lo que corresponde al contencicso administrativo de plena jurisdiccién,
el maestro CORTINA-GUTIERREZ, menciona como caracteristicas ias siguientes:

1.- Las facultades que le son otorgadas al juez, lo autorizan para

reglamentar las consecuencias de la decision combatida,

2.- Determinar la condena, sea para el pago (en la devolucién del pago de
lo indebido, el tribunal, podria indicar en la sentencia, la forma en que la autoridad
deberia haber actuado, y de tener elementos probatorios suficientes, indicar a la
autoridad la cantidad que se debe devolver al contribuyente) o la devolucion

(estariamos en presencia de una operacion administrativa materialmente hablando,

afecten las detensas del partcular.), TV - Silos hechos que L motivaron a0 se realizaron. fueron

distintos o nose apreciaron en forma equivacada, o bien sise dictd en contravencion de los disposiciones
aphicadas o dego de aplicar Tas debadas v Voo Cuando Ta resolucion administrativa dictada en el ejercicio
de das facultades dicreaionales no- carresponda v los ines paric los cuales Ta ley contiera dichas
taculiades
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determinando el incremento de la esfera de competencia) de una suma
determinada en contra del érgano administrativo y,

3.- La posibilidad de impugnar la decision ejecutoria.

Esta conexidn con las decisiones que determina el juez en plena jurisdiccion,
tiene efectos solo entre las partes (no asi en recurso por exceso de poder, cuyas
determinaciones tienen efectos “erga omnes”. Partiendo sobre el presupuesto de
qgue en la practica (en una devolucion del pago de lo indebido), si en el juicio de
nulidad (anulacion) se demanda la nulidad de un acto por medio del cual se
embarga un vehiculo de procedencia extranjera antes de que exista un crédito
determinado, y la Sala resuelve que es ilegal ese embargo, existe la posibilidad de
que pasado un tiempo, otra autoridad volveria a realizar un embargo de la misma
naturaleza. En forma contraria acontece en el contencioso administrativo de plena
jurisdiccion, dado que se considera un recurso subjetivo, es por que cuyo acto
reclamado es una ventaja personal.

En este sentido y parafraseando con el Maestro NAVA-NEGRETE, la
clasificacion del contencioso administrativo en cuanto a sus aspectos objetivos y
subjetivos es de tomar en cuenta primero que el contencioso objetivo, se
representa por la existencia de la violacidon de una ley administrativa, cometida por
la autoridad (una vez que se ha constatado la anomalia existente entre el acto
administrativo impugnado y la ley, el juzgador resuelve limitativamente), y en
segundo lugar, el contencioso subjetivo, logra su configuracién con la violacion
de un derecho subjetivo, por parte de la autoridad. En ese tenor, nuestro autor
considera que resulta menos inequivoca la clasificacion del contencioso
administrativo si partimos de la base de la naturaleza y efectos de la resolucion
que da el Juzgador (si el juzgador constata la existencia de la violacidn de un
derecho subjetivo, dicta su resolucidn anulando el acto impugnado, condena a la

autoridad que emitid dicho acto y la obliga a respetar el derecho subjetivo
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reclamado, ademas de: reformar o sustituir el acto administrativo impugnado con

efectos de cosa juzgada inter-partes).

2.3.3.- A manera de sintesis: una apoyatura juridico-doctrinal de
caracter mixto.

La doctrina aporta diversidad de criterios en torno a los aspectos mas
determinantes del contencioso administrativo, y en el caso mexicano, se concluye
en términos generales con algunos sefialamientos que reafirman sus caracteristicas
fundamentales y desde luego, sin soslayar los planteamientos originales del
contencioso administrative de anulacidon y de plena jurisdiccion. Asi en una
primera aproximacion y de manera alternada, pasaremos primero a describir las

notas sobre el de anulacion, seguida por las de plena jurisdiccion.

En el contencioso de anulacion, la atencion que requiere la posibilidad de
estar ante el acto impugnado, es la de que siempre se va a constituir en contra de
una resolucion ejecutoria, dado que el acto administrativo es dictado
unilateralmente por un drgano estatal dentro de su funcidn soberana, por elio, si
se impugna, es por el hecho de su adecuacién a las causales de impugnacion
[supra, nota a pie (96)] del juicio de nulidad y su estudio es enfocado a la
existencia de la violacion de la ley, estudio que efectuara respecto de sus
facultades de decision el d6rgano jurisdiccional administrativo, las cuales son muy
escasas y limitadas (sélo podrd nulificar el acto impugnado), y los efectos de las

sentencias que emite, son de caracter general.

En el contencioso de plena jurisdiccion por el contrario, a la determinacion
ejecutoria se le suma la impugnacién de cualquier operacion administrativa (como
el caso de la cuantificacion en el pago de lo indebido), ello con la certeza de que
se estudiaron y plantearon las violaciones del derecho subjetivo, que conllieva
finalmente la declaracion de la nulidad del acto administrativo impugnado, sea
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reformando la decisibn de la autoridad demandada o condenandola al
cumplimiento de una obligacion.

Esta aproximacién genérica, desde un punto de vista analitico, en torno a su
clasificacién transportada a la esfera del sistema mexicano y dentro del marco
juridico del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, asi como en los
tribunales administrativos estaduales y del Distrito Federal , observamos que estas
diferencias no operan en su totalidad, por ejemplo, resulta en extremo que dentro
del contencioso administrative de anutacién sdlo puede combatirse una resolucién
ejecutoria, en cambio en e! contencioso administrativa de plena jurisdiccion es
posible combatir cualquier operacion administrativa. Cabe indicar que en nuestro
sistema en lo referido al acto impugnado, independientemente de su naturaleza,
siempre es ejecutorio (°7), en otras palabras, se trata de toda declaracion
unilateral de voluntad de la Administracién Publica, en ejercicio de fa funcidn

ejecutiva, que produce efectos juridicos particulares.

Al margen de tal miramiento, de igual forma sucede con la afirmacién de
que en el contencioso administrativo de anulacion, sdlo es posible su
planteamiento y estudios cuando éste versa sobre cuestiones de ilegalidad (de los
actos), v en la misma direccion se reserva en la totalidad al contencioso
administrativo de plena jurisdiccion el conocimiento también sobre los derechos
subjetivos o garantias individuales violados, o cierto es que en estas dos formas
contenciosas, es posible que tengan conocimiento sobre las cuestiones que
invoquen la ilegalidad o la inconstitucionalidad de un acto administrativo (en
alguna medida, una semejanza).

(") ACOSTA-ROMERO, Miguel. Tearia general del derecho administrativo, Ciudad de México, Porrda,
S.AL 1979, po 299 y asten cuanto a sudefinicion, en la que se halla la expresion “ejecunvo™. En este
sentido. la diferencia esiriba en que. debe realizarse con la volutad o no del destinatario. debido a que
es emitido con la putestad que el Derecho atribuye y sin necesidad de acudir al Poder Judicial; no asi
para el cardcter cjecutorio, que se refiere a todo acto contra el cual no cabe mingiin medio de
impugnacion
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Tales circunstancias, sitian en lo concerniente a los efectos de las
sentencias que son emitidas por estos tribunales, caracterizadas por ser de
caracter general (los de anulacién); y de indole particular (de plena jurisdiccion),
pero sabemos que los efectos de ambos Unicamente producen efectos ante las
partes, porque sélo producen consecuencias juridicas respecto de Ias personas que
fueron parte actora en el juicio y las autoridades demandadas.

Asi los poderes se distinguen primero (de anulacidn) en cuanto a que es
menor debido a que el juzgador estd facultado solamente a nulificar el acto
impugnado (sin ejecucién) y segundo (de plena jurisdiccion) que el juzgador
ademas de la posibilidad de decretar la invalidez del acto, goza de la potestad para
reformarlo y condenar a las autoridades que realicen determinadas acciones
(mediante medidas de apremio: las multas, arresto, o el uso de la fuerza publica,
etc.). Esto es, que la diferencia es el caracter de ejecucion de las resoluciones del

tribunal.

Al respecto EDUARDO PALLARES asienta: “... Los actos de ejecucion
presuponen en la autoridad que ios lleva a cabo, la plenitud de [a jurisdiccion lo

que los juristas romanos llamaban imperium...”.

Pero tales distinciones tienen imperiosamente el fundamento constitucional
que legitima esta facultad de poder ejecutar sus resoluciones, y que culmind con
las reformas (°8), que adicionaron la fraccién XXIX-H del articulo 73 constitucional,
a fin de otorgar facultades al Congreso de la Union para expedir leyes que
instituyan fos tribunales de lo contencioso administrativo dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos que tengan a su cargo dirimir las controversias
que se susciten entre la Administracion Pablica o del Distrito Federal y los
particulares, estableciendo las normas para su organizacion, su funcionamiento, el

procedimiento y los recursos contra sus resoluciones.

(") Publicadas en ) DO E del 10 de agosto de 1987
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Podemos concluir al afirmar que en México la caracteristica distintiva del
imperativo constitucional “dotados de plena autonomia”, permitiria interpretarla
como la potestad de los tribunales de lo contenciosos administrativos, para anular
o reformar el acto impugnado y emitir sentencia de condenacion, asi como la

potestad que tiene para ejecutar sus resoluciones.

Sin embargo, no olvidemos la enorme influencia de la doctrina francesa en
el caso mexicano, cuyo manejo de las decisiones administrativas y acorde a la
legislacion, el juicio de lo contencioso administrativo esta considerado de plena
jurisdiccién y se ventila ante el Consejo de Estado (se encuentra al nivel de
nuestra Suprema Corte de Justicia de la Nacion), cuyas decisiones no pueden ser
revisadas por el drgano judicial.

Sin embargo, sabemos que la influencia francesa es determinante, y ello,
permite retomar la postura de CORTINA-GUTIERREZ que considera a las
caracteristicas y, por ende, a las diferencias esenciales entre un tribunal de
anufacién y el de plena jurisdiccion, que reiterada y resumidamente, se presentan
en su orden:

Primero.- El de anulacion que se deriva simplemente a la nulidad del acto sin
poder “... dar instrucciones a la Administracion sobre el contenido del nuevo acto,
ni menos aun dictarlo...; se impugnan solamente resoluciones “ejecutorias”,
excluyéndose los asuntos de ejecucion de contratos administrativos; asi las cinco
causales de nulidad son variantes a la legalidad (segun el articulo 239 del
Ccodigo Fiscal de la Federacion); son base para el juicio objetivo ... porque en

¢! se examina la conformidad de un acto con las disposiciones de la ley...”.

Segundo.- E|l de plena jurisdiccion, no sélo es la nulidad de 1a resolucién

sino que estd autorizado para "... reglamentar las consecuencias de su decision..;
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0’ bien, aun cuando se pueda impugnar en algunos una decision ejecutoria, el
juicio va mas alld del objeto limitado de una declaracién de nulidad. Es toda una
“... operacién administrativa...” la que en su conjunto va a ser examinada, ello
conlleva ademas lo siguiente: “... Ha sido tradicional que una contienda sobre la
aplicacion de un contrato administrativo (70 de Derecho privado celebrado por
la Administracion), se ventile y decida en el “contencioso pleno’(/as cursivas

son nuestras).

Agrega que tambien en este juicio se deciden litigios sobre impuestos
directos, en los que el contribuyente se ve afectado por una operacién
administrativa que se concretiza en una resolucién individual que nuestra ley le
llama calificacion (hoy de revision), asi como las resoluciones sobre
responsabilidades oficiales de funcionarios.

Y finalmente, con la caracteristica de “plena jurisdiccion”, ™... no sélo los
aspectos externos de la legalidad son materia del contencioso pleno. También los
hechos individualizados de los que pudiera derivar un juicio de ilicitud, son objeto
del estudio del caso sometido a la plena jurisdiccion...”; y el matiz de “juicio

v

subjetivo”, ... en el que el acto reclama una ventaja personal...”.

El aspecto concluyente de CORTINA-GUTIERREZ es que en el juicio ante el
ahora tribunal fiscal y administrativo * es (...) de anulacién en algunos casos, pero
también de plena jurisdiccion en otros casos...”, esto en el tenor de la comparacion
de las cuatro (ahora cinco) causales de anulacion previstas en el articulo 202 del
Cddigo Fiscal de la Federacion vigente en 1939, en el cual se observa que
coinciden con las que admite la legislacion francesa para el juicio por exceso de
poder.

Sin embargo, aclara que el juicio fiscal (ahora también administrativo)

“... no pudo ser desde su origen, (pero) y ha sido con frecuencia, un contencigsa-s,
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pleno (...), ni cuando la competencia de la Salas estd vinculada con resoluciones
ejecutorias, como cuando el erario determina la existencia de un crédito fiscal o

’

impuestos indirectos, fijados en cantidad liquida...”. Agrega ademas que al

establecer el articulo 204 del Cddigo Fiscal de la Federacion (articulo 239) que
“... cuando la sentencia declare la nulidad y salvo que se limite a reponer el
procedimiento o a reconocer la ineficiencia del acto en los que la autoridad haya
demandado la anulacidn de una resolucion favorable al particular, indicard los
términos conforme a los cuales debe dictar su nueva resolucién la autoridad
fiscal...”, y que en esta parte final se encuentra lo que es propio del contencioso

administrativo de plena jurisdiccion (/as cursivas son nuestras).

En esta consideracion el nuevo Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa se caracteriza como un tribunal de anulacién y no de plena
jurisdiccidn, aun cuando recoge alguna de las caracteristicas de este (ltimo, pero
que no le hacen perder su naturaleza de anulacion, v es en este momento que
resalta la importancia de los contenciosos administrativos en cuanto a la ejecucion
de sus sentencias por parte de estos organos jurisdiccionales. Para mayor
ilustracion de nuestro abjeto de investigacion, dos son las caracteristicas (°°) que

configuran, sin lugar a dudas, que el Tribunal Fiscal es de anulacion y ellas son:

a) Hacia el afio de 1936 el tribunal no podia ejecutar sus propias
sentencias. Ante la negativa de cumplimiento por parte de la autoridad
con lo resuelto por dicho tribunal, el actor debe acudir al juicio de plena
jurisdiccion para obtener de este organo el mandato de exigibilidad o de

cumplimiento. a ello es menester citar que:

w

) Bl Magistrado Alfonso CORTINA-GUTIERREZ, nene obris unportantes que son poneras del
contencioso administrativo mexicano. viriud que posce en su caicter de co-tundador del gque Tuera el
Tribunal Fiscal de la Federaciin: como es una de sus obras clisicas: Ciencia financiera y derecho
tribugario, Ciudad de México, Trnibunal Fiscal de la Federacion, Coleceon de estudios juridicos. v 1,
24 ed 1990 in totum,
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EL TRIBUNAL CARECE DE IMPERIO PARA EJECUTAR SUS
DESICIONES. Si bien es cierto que el Tribuna! Fiscal de la
Federacion ejercita funciones jurisdiccionales, al resolver los
asuntos sometidos a su conocimiento, también es verdad que
carece de imperio para hacer respetar sus decisiones, segin se
establece expresamente en la exposicién de motivos de la Ley
del Justicia Fiscal de 27 de agosto de 1936. Ahora bien, como
el imperio es uno de los atributos de la jurisdiccion es forzoso
concluir que el Tribunal Fiscal de la Federacion no tiene plena
jurisdiccién.”

Pero a partir del 15 de enero de 1988 (y adecuado a nuestro objeto de
estudio) se otorgd competencia del entonces Tribunal Fiscal de la Federacion para
conocer de casos de incumplimiento de sentencias pero unicamente contra la
indebida repeticidon de un acto anulado, asi como cuando en el acto o resolucion
emitido o defecto en su cumplimiento, no procediendo contra actos negativos de la
autoridad.

Precisamente porque no funcionaba como de plena jurisdiccion, un buen
nUmero de contribuyentes, que han obtenido sentencias favorables, han aceptado
que la autoridad la viole antes de enfrascarse en un nuevo juicio y ante tribunal
distinto para obtener su cumplimiento.

b) Ante el ahora Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa el juicio
es de ilegitimidad por violacién de la ley con la resolucion emitida; en
cambio ante los Juzgados de Distrito el juicio en materia administrativa es
de plena jurisdiccion, sea por inconstitucionalidad del ordenamiento
aplicado o violacion de los derechos subjetivos o de garantias

individuales.
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El héchq de que el tribunal administrativo recoja algunas caracteristicas del
tribunal de plena jurlsdiccidn (los Juzgados y los Tribunales Colegiados de Circuito
en materia- administrativa) no le quita su caracter de tribunal de anulacion, sino

que ello le permite una mejor imparticion de justicia administrativa y nada mas.

El .argumento mas importante que se esgrime para demostrar que en
ocasiones el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa actia como un
tribunal de plena jurisdiccidn es cuando se alega violacidn de la ley aplicada, y si
ello es cierto, el Tribunal no se concreta a declarar la nulidad de la resolucion
reclamada, sino que ademas sefiala las bases conforme a las cuales debe dictarse
la nueva resolucién. Esto con sustento en:

“FACULTADES DEL TRIBUNAL FISCAL.- El Tribunal Fiscal
tiene facultades de simple anulacion mas no de plena
jurisdiccion, y el acto impugnado ante él debe juzgarse a
través de los fundamentos esgrimidos por las autoridades
demandadas, y el actor en un juicio de esa naturaleza, solo
estd obligado a combatir esos fundamentos y no otros
diversos y a analizar y presentar las pruebas que considere
oportunas en relacion con el conocimiento qtje tenga de la

resolucion combatida.

Lo anterior, concretizado en el articulo 239, fraccion I11 del Cédigo Fiscal
federal, bien puede considerarse como un exceso intil del legislador, ya que las
Salas del Tribunal, al ir analizando lo alegado y lo expresado por la autoridad en
apoyo de los fundamentos y de las razones que motivan fa resolucion, va
indicando a quién le asiste el derecho y por qué, por 10 gue aun cuando en sus

puntos resolutivos el juzgador se concretara a declarara la nulidad de la resolucion,
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en los Considerandos de la Sentencia estdn las bases en que se apoyé para llegar
a esa conclusion.

Confirma lo expuesto en atencion a la fraccion y articulo indicado, al
preceptuar que la sentencia definitiva del Tribunal Fiscal, podra “declarar la nulidad
de la resolucion impugnada para determinados efectos, debiendo expresar con
claridad la forma y término en que fa autoridad debe cumplirla, salvo que se trate

de facultades discrecionales”.

Intentadas las cuestiones generales que sobre los apuntamientos
generales, normativos y evolutivos de la justicia administrativa se forjaron en el
debatir constante de la Ciencia Juridica (en lo sustantivo y adjetivo), enseguida
trataremos algunas consideraciones que sobresalen respecto del contencioso
administrativo en nuestro pais (/nfra, § 3.1) desde la etapa colonial, pasando por
el México convulsionado (etapa independiente) hasta la promulgacion de la
Constitucidn Politica vigente a partir de 1917, para que finalmente y por ser afin a
nuestro objeto de estudio, se esboce la estructura, funcionamiento y facultades
del nuevo tribunal federal administrativo y fiscal, lo cual permitira envolver la mal
denominada “instancia o recurso de la queja” en los efectos del juicio de nulidad
(eje troncal del Cuarto Capitulo), que culmina en una serie de propuestas de

modificacién procesal fiscal.
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CAPITULO TRES
LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA EN MEXICO (*°°):
SU EVOLUCION, FUNCIONAMIENTO, ORGANIZACION Y FACULTADES

Sumario

3.1) Antecedentes del contencioso ministrativo_en
México, 3.1.1) Sus gencralidades y principios en la época
colonial, 3.1.2) Su transportacion francesa y evolucion
constitucional, 3.1.3) Estado de Derecho y Estado Centralista:
un caso de excepcion del contencioso administrativo mexicano
y preludio del liberalismo mexicano, 3.1.4) Aspectos
medulares del liberalismo constitucional: un soporte
prospectivo para el siglo XX, 3.1.5) Avance organico-funcional
del contencioso administrativo mexicano: su
reposicionamiento  constitucional en 1917, 3.1.52) El
reconocimiento constitucional del contencioso administrativo
mexicano a la luz de la influencia francesa, 3.2)
Apuntamientos legales de la justicia administrativa: un

rte_financier tributari e origen, 3.2.1) La
Tesoreria de la Federacion en el marco de la facultad
econdmico-coactiva en materia del interés fiscal, 3.2.2)
Evolucidon organico-funcional de la justicia fiscal: su proyeccion
como imperativo constitucional.

3.1.- Antecedentes del contencioso administrativo en México.

En este capitulo trataremos de reubicar en el contexto de la tematica
original, los aspectos que dieron relieve a los antecedentes del contencioso
administrativo en nuestro pais, considerando sus generalidades y principios en la

época colonial, etapa historica que considerando el régimen politico que imperg,

("™ Notas indditas..., vid, nots i pic (10y. In materia fiscal, se wsa ¢l vocablo “México™ con senido tegal
acorde @ lo preceptuado en el articulo 87 del Codigo Fiscal de la Federaaion, ademds de manera
copvencional, como gentidicio en nuestra cahdad  de habiantes onginarios del pais  denominado
constitucionalmente  (en estiicto Derechor Bstados Umidos - Mearcanos. que segin MARTINEZ-
CASTANON. es incorrecto desde el punto de vista juridice. va que confleva confusién entre las voces
de “Nacion” v *Estado® ¥ este sentdo, ofr. Ademis o CORTINAS-PELAEZ. Leon, *De estos 55
afos (1945-2000) en fa deuda externs latnoamenicana™. Cudad de Mévico. Revista del Tribunal Fiscal
de b Federacion, 42 Epoca, mame 28, noy 2000, pp 303-306; toda vez que "o para entender el prohlema
del endeudamieno externe 7L se precisa de conocer L diderencia entire oL nacion y estado, L puesto
que aliema que éste es la o persona usidicd mayor 7oy por otro fado, siguiendo con MARTINEZ.
CASTANON trurtas... b, el coneepto sobie fas coestiones ded Estado v Nacion. debe considerarse a ésta
ten el senido antropologico v sociologeo de 1T MORGAN) como L antesala del Estado, v o date.
coma el estacho de orgamzaciin supetior o La que ha Hegado Ta especie Bumana, en consectuencis, es un
moducto de Lioreahdad sociad v cultural det hombie [vid, notas a pie 30 v (D] Ase o nacion se
tategr por factores extranormativos tales comos fos histoncos, oy hinguistcos, os dinecos, bas
costumbies v iradiciones entre ottoa, menos el monopohio de la fuerza
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pareceria una paradoja que se hallan dado algunos elementos de imparticion de
justicia administrativa, y quizas el sustento de su transportacién francesa a partir
de 1824, en nuestra evolucion y vida constitucional, cuya excepcion lo seria el
llamado Estado centralista en friccién con el Estado de Derecho, esta excepcidn
(en el marco del contencioso administrativo), y preludio del liberalismo mexicano,
con la aportacion de principios en el marco constitucional, significante del soporte
prospectivo para el siglo XX, en el cual el avance organico y funcional atraveso por
una serie de posicionamientos hasta llegar al reconocimiento en la vigente
Constitucidon General de la Republica mexicana sin menoscabo de antecedentes
legislativos previos a su avance juridico-constitucional principalmente en lo

financiero y tributario, materias que ubican en el imperativo “econémico-coactivo”.

3.1.1.- Sus generalidades y principios en la época colonial

Los antecedentes del contencioso administrative en nuestro pais, existen
desde la etapa (en su division tradicional) historica de la Colonia, pues habia un
sistema de oposicion en contra de las decisiones gubernamentales en defensa de
los particulares, cuando éstos se considerasen agraviados por los actos de la
Administracién Colonial (e! virrey, éste como representante de la Corona) (2%%),
podian acudir a las audiencias reales de las Indias, para que por medio de éstas se
les diera solucion a la insatisfaccion propuesta por los colonos, fuera en contra de

las decisiones de los ayuntamientos, o bien, contra los virreyes y gobernadores.

Asi tenemos que “... Todos los Virreyes y Gobernadores, proveyeran a titulo
de gobierno, esta ordenado que si alguna parte se sintiera agraviada, puede apetar

y recurrir las Audiencias Reales de Indias, asi como en Espafia se apela y recurre al

(""", notas a pie (10) v (545 cuyas bases nos perniten recordar de Ta exastencia del peso que tavo el
atorismo “The King can do not wrong™ que en castellano se traduce commos el res no se equivoci, s que es

lo comrario de los principios del Estado de Derecho. entre ellos, el principio de ndicidid que somete al
control jurisdiccional no sdélo fos actos admimistranvos Gictos de imperiod, sino ambién fos actos de la
Administracion (actos de gesuon), en consecuenciur, en ¢l Estado moderno, asegla e El Estado debe
responder por sus actos (el ahora nuevo articulo 113 de 1a Constitucen Politica vigente desde 1917y
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Consejo - de Justicia lo que se- provee en el _’dretCémara, y ahi son oidos
judicialmente los interesados, y se confirman, revocan o moderan los actos y
decretos de los Virreyes y.Gobernadores, qmen eét»ryechamente estd mandado que
por ninglin modo impida o estorben este recurso...” (1%9).

En efecto, existia un modo en que las personas que se sintieran afectados
en su esfera juridica en contra de un acto de las autoridades en comento, hicieran
hacer valer sus derechos ante una especie de tribunal encargado exclusivamente
para tramitar asuntos de caracter administrativo y judicial, y en el supuesto de que
el virrey o de cualquier otro funcionario con mando insistiera en la aplicacion del
acto impugnado, entonces se tenia que enviar el acto al Consejo de Indias, cuyas
facultades se extendian al conocimiento de los asuntos relacionados con: el
comercio terrestre y maritimo, dictaba leyes, resolvia problemas politicos y
militares; asi como lo relativo a la presentacion de propuestas al rey de los
nombramientos de virreyes y obispos, sin descuidar la vigilancia y concentracion

de armas.

En términos generales, mediante la funcidn juzgadora (como tribunal),
emitia disposiciones cuya caracteristica fundamental es que eran inapelables. Esta
caracteristica lo situaba como la maxima autoridad en el aspecto administrativo y
judicial, rebasando por mucho las potestades mismas del virrey.

Otro aspecto de significativa relevancia, lo es la institucion de las Audiencias
Reales, cuyas resoluciones que eran desfavorables a los intereses y derechos de
los particulares, sélo podian apelarse ante el Consejo de Indias, y éste resolvia en

términos de justicia y equidad a favor de quien tuviera o le asistiera el derecho.

(") CARRILLO-FLORES. Antom, La justicia federal y la admeinistracidn piblice. Cuadad de Mévico,
Poretda, S AL 953, p. 167,

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




104

Posteriormente se organizé otra institucidn, la Real Ordenanza de
Intendentes de 1786, con la cual los gobernadores de los reinos fueron sustituidos
por los denominados intendentes y alcaldes mayores, asi como por los
subdelegados, resaltando en el articulo 7° la disposicion de que la autoridad de los
intendentes estaria respecto de las audiencias territoriales, segun la distincién del
mando, naturaleza de los casos y asuntos de su conocimiento segun las Leyes de
Indias, ademas de la aplicacidn en el cuerpo de esta Ordenanza. Esto se sustentd
para evitar que las jurisdicciones establecidas en ellas no se confundieran,
alteraran o implicaran motivo de concurrir todas en una persona (reparticion de
competencias), cuando se dirige principalmente esta disposicion a evitar los
frecuentes embarazos y competicion que resultaria entre los intendentes y

gobernadores, corregidores o alcaldes mayores.

Como se desprende de la evolucidn de la justicia administrativa (si asi se
quiere ver), todos los asuntos (judiciales o administrativos) estaban sujetos al Real
Consejo de Indias, excluyendo sélo a la Junta Superior de Hacienda (1°%)
(funcionaba como tribunal de apelacion) que se encargaba de recaudar los

impuestos de la Colonia.

La consideracion que desde el principio de nuestra vida juridico-
constitucional (1824) (*°%) en el pais, y ante este antecedente colonial, es de
afirmar con beneplacito, el origen y evolucion de un tribunal netamente

administrativo (en nuestra investigacién a partir del afio dos mil) (19%), o sea, la

"Y Fdem, now a et cuya referencia consiste en el fuero de s potestades hacendarias, a
infaestiectuea eosdrecional o comprendia diversos tibunales en las diversas materias hacendarias.
wncluses para dicomie alganas controversias fiscales...”, ademis c,\lsm') la .. Real Ordenanza que cred la
Instunciin de imendentes det Hpéeetto v Provineias. . asi como ta ® Jlmm Superr de Hacienda que
tungta coma Tabunat de Apelacion de los asuntos contenciosos fisc .llL .

(") Novohvidemos que es en 1824, que sarge el primer texio constitucional humal €N NUESEe s, msmo Jue
es g copr del sistema norteamericano, incorporindose a la estructura judicial mexicana la nigidez que
hastit en B actoabdad uene Ginfra, § 3.1.2).

Y fdeme, nota a e (93, p 12320 EL Trbunal Fiscal mevicano tiene \u sustento en la creacian de fa Ley de
Jusners Foscal de 1936, que en ¢l decwr de SERRA-ROIAS, .. se apartd de o radieiom quridica
mesieani, organzada bajo el sistema judiciahista angloamericana, que entrega las controsensias

|u<
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premisa se traduce en que fue el primero de su género, con una autonomia
establecida por las misma‘s leyes coloniales. Empero y en franco planteamiento,
tenemos un ejemplo claro de la actuacion tanto de los administrados como de la
Administracion, y por obviedad, si fue un beneficio para el particular, pero el matiz
de fondo no le ayuda en nada, dado que las resoluciones eran a favor de la
Corona, pero si innegable que sirvié de fundamento para los posteriores estudios
en materia administrativa.

A este respecto, la idea del contencioso administrativo, en esa época se
considerd como un antiguo Derecho, y no la revisién en juicio de las regladas
resoluciones que dictaba la Administracion colonial, pero las autoridades coloniales
quisieron que fuese en cada caso, en “merito de reales y supuestas razones de
interés publico a favor de las resoluciones”. Asi tenemos que el contencioso
administrativo corria el riesgo de confundirse con el contencioso judicial, y en este
sentir, las autoridades resolutorias lo eran el corregidor (la cUspide jerarquica en la
jurisdiccién administrativa), la cancilleria (funciones que competian a las
diputaciones, gobernadores y audiencias) y el Consejo de Indias, que resolvian en
forma gubernativa cuestiones que competian a la Administracion activa y fallaban

sea enmendando, revocando o confirmando sus primeras providencias.

Ahora bien, la confusidn de lo contencioso administrativo (con lo civil y
criminal) no era mas que el obligado corolario de la confusidn que existia en todos
los Ordenes del Derecho, misma que tiene como su término cuando aparece la
teoria de la division de poderes [supra, § 1.2.1y nota a pie (33)].

adonpistrativas al conocimiento de los tnbunales judiciales ordimarios.” Agregando ademas
crotucian legislativa que paso por los afos de 1938 y 1967 (cun el Cadrgo Fiscal de B Federaciin. as
como B bey de 1946 (en materia contenciosa del Distrito Federal) y La Ley Orgidamica del Tabonal el
de b Federacion de 1967 ——
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Ante tales consideraciones, en el siguiente epigrafe ubicamos los aspectos
histéricos de la influencia francesa en el debate politico y juridico de la justicia
administrativa tanto en lo filosofico y formal.

3.1.2.- Su transportacion francesa y evolucion constitucional

Se ha ponderado la importancia que la doctrina francesa tiene no solo en la
transposicion, sino también en la evolucion del contencioso administrativo
mexicano, En efecto, es desde este pais que se importan estas ideas
revolucionarias en su momento, pero sustento del Estado de Derecho
posteriormente y cuya base es la Constitucion de Bayona que establece en sus
articulos 56 y 57, la necesidad de crear un Consejo de Estado con competencia
jurisdiccional.

A pesar de que en nuestro pais no se llevd a cabo de manera inmediata la
adopcidn de este tipo de normatividad y principios, fue quizds por no considerarse
en ese tlempo y circunstancias, legitimo y adaptable a las necesidades del pais,
pero el hecho es de que al igual que la influencia de la Colonia, es otro
antecedente.

Por ello, y para darle una concepcion didfana respecto del conocimiento del
contencioso administrativo, era menester que se estableciera con rango
constitucional, y tuviera la fuerza juridica necesaria la organizacion de los
tribunales judiciales y administrativos. Es asi como en el afio de 1812, se decreto
la Constitucion de Cadiz, que se promulgo tanto en Espafia como en el Virreinato,
a excepcion de la Nueva Espafia (nuestro pais) en donde no tiene la aplicacion
debida. Es en esta Constitucion donde se establecid un Consejo de Estado como
Unico consejero de!l Rey en asuntos del Estado, pero desgraciadamente no se

indico el procedimiento a seguir en los casos de justicia administrativa.
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"“Es hacla el afio de 1824 [supra, nota a pie (104)], con la promulgacién de
la primera Constitucidn Politica mexicana, en la que se trata de organizar todo el
aspecto juridico arraigado desde la etapa colonial, estableciéndose un Consejo de
Gobierno, cuya composicidn se constituia por la mitad de los individuos del
seflalado y el Vicepresidente de la Replblica fungiendo como Presidente de dicho
Consejo (1°%), y ésta, también recibe influencia de los Estados Unidos de
Norteamérica, adoptando su rigidez judicialista, pero combinado con el Consejo de
Estado, y es en esta copia norteamericana, cuando se incorpora al texto
constitucional, imprimiendo asi al sistema judicial mexicano la rigidez que aun
posee, pero copiandose también lo organico y sin incorporar lo que debajo de la
forma constitucional era la realidad valiosa, asi como tampoco hubo el esfuerzo
para adoptar la forma anglosajona de tribunales. Esto era imposible, dado gque el
procedimiento colonial del reclamo ante la audiencia (la decisiva influencia
espafiola), no iba a ser posible la organizacién de los tribunales judiciales como lo

estaban en Norteamérica.

3.1.3.- Estado de Derecho y Estado Centralista: un caso de excepcion del
contencioso administrativo mexicano y preludio del liberalismo
mexicano.

Instaurada ya la vida constitucional mexicana, primero (aunque nos pese)
con la Constitucion de Cadiz y después con el intento de poner vigente la
Constitucion de Apatzingan (Sentimientos de la Nacion) de 1813, hacia el afio de

1853, en plena dictadura, comandada por Antonio Lopez de Santa Anna, Don

se detallan fas prncipales acubtades det Consejo de Hstado. estipuladas en los andeulos |10, fraccion IX:
Corque se exthenden adin su dictamen en las consultas que le haga ¢l presidente en virtud de la facultad
del articuto T10 de da tracaon XXL refendas o las facultades del Presidente para conceder el pase o
detener los Dectetos: Concihiatorios, Bualis, Ponnficios. Breves y Preseritos con consentimiento del
Congreso General, si contiene disposiciones generales. oyendo al Senado y en sus recesos al Consejo de
Gubierne siose sversen sobre negucios particolires o Gubernativos, T Suprema Corte de Justicia de la

Nacton st se hubiere expedido sobre asuntos contenciosos.
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Teodosio Lares como Ministro de Hacienda, propone se dicte una Ley (LEY LARES)

con el fin de organizar lo referente a lo contencioso administrativo.

Ahora bien, hemos de indicar que ahora la influencia era francesa, un
contencioso caracteristico del tipo europeo, porque en él se reflejaba la llamada
justicia retenida, dado que tipicamente era la misma Administracion activa la que

decidia sobre el asunto controvertido.
Acorde a la Ley Lares, podemos exteriorizar en términos generales que:

Basicamente se organizd en una seccidn especial dentro del Consejo de
Estado entonces existente, ésta deberia formarse por 5 consejeros que nombraria
el Presidente de la RepUblica, a los efectos de que su funcionamiento operara de la

siguiente forma:

a) En la primera instancia le tocaba conocer a la seccion del Consejo de
Estado, y en caso de no arreglar el asunto,
b) Se iba a segunda instancia que es el Consejo de Ministros (todo esto

dentro de la Administracion), sin la participacién de otro poder (Judicial).

Por tal motivo el articulo 1° de la citada ley lo establecio de una forma clara

[t

al declarar: “... No corresponde a la autoridad judicial el conocimiento de las
cuestiones administrativas...”. Este articulo sefald claramente que los actos del
Poder Ejecutivo en esta materia no podrian ser revisados por el Poder Judicial, ya

que si esto sucedia se romperia el sistema de la divisidn de poderes.

En cuanto al articulo 2°, el Consejo se instituyd como la autoridad
competente para conocer casi todas las cuestiones inherentes a la actuacion
administrativa [identificada con los actos administrativos (actos de imperio) y los

actos de la Administracion (acto de gestion)], relativas a las obras publicas, a los
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ajustes pulblicos y contratos celebrados por ésta, a las rentas nacionales, a los
actos administrativos en materias de policia, agricultura, comercio e industria, y
que se identificaran con las finalidades del interés general de la sociedad, en la
inteligencia, explicacién y aplicacion de los actos juridico-administrativos y a su
ejecucion y cumplimiento cuando no sea necesaria la aplicacion del Derecho

Privado.

Esa caracteristica competencial potenciada, aunado a su autonomia, llegaba
al extremo, de que para poder proceder contra un funcionario administrativo, en
caso de haber cometido delitos en la ejecucion de sus facultades, existid el
impedimento de proceder en contra de ellos, hasta en tanto no fueran consignados
por la propia autoridad administrativa. Esto, segun el articulo 13 que preceptuaba:
“... Los tribunales judiciales no pueden proceder contra los agentes de la
administracién por crimenes y delitos cometidos en ejercicio de sus funciones, sin

la previa consignacion de la autoridad administrativa...”.

Se evidencid con ello, que la ley establecid la independencia que existia
frente al Poder Judicial. Tan es asi que en esta época no se podia demandar al
gobierno ante los tribunales judiciales, sin antes presentar un estudio ante la
propia autoridad, en el que se expusiera el objeto y motivo de la demanda, tal y

w

como se plasmé en el articulo 7°: “... En los negocios de la competencia de la
autoridad judicial, nadie puede intentar ante los tribunales una accion de cualquier
naturaleza que sea contra el gobierno, contra los estados o demarcaciones en que
se divide, contra los ayuntamientos puUblicos, que dependen de la administracion,
sin haber antes presentado a la misma una memoria en que se exponga el objeto

o motivo de la demanda...”.

En sintesis, los principios de la Ley Lares de 1853, encausaron las reglas
basicas de un tribunal de lo contencioso administrativo de corte europeo, ideado

en el marco del Consejo de Estado, como la maxima autoridad jurisdiccional para
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el conocimiento de los asuntos administrativos o cuando el Estado es parte en
alguna controversia de carécter piblico entre particulares.

Pero no basté con la ley de mérito, en ese tenor, se dio a conocer también
el reglamento en el cual se asentaron las bases para el procedimiento del
contencioso administrativo, que de una manera sistematica se enfocd sobre la
organizacion y el modo de proceder, cuando un particular resulté afectado por el
obrar de la- Administracion Publica. En consecuencia, el procedimiento organizado

en la normatividad consistid en:

1.- Inicialmente la reclamacion se presento con el ministro respectivo;

2.- Una vez que el ministro tenia conocimiento de la reclamacion y en un
mes se llegaba a un acuerdo, el cual se pasaba a la Seccion de lo
Contencioso Administrativo del Consejo;

3.- Acto seguido, se tenia que notificar al reclamante y al Procurador
General dentro del término de 20 dias, éste, debia contestar su
demanda;

4.- Ya notificadas las partes, ofrecian las pruebas y alegatos para la
resolucién;

5.- Durante los 15 dias siguientes se tenia que dictar la resolucidn y se
notificaba a las partes, ordenandose pasar copia de la resolucion a
todos los ministros;

6.- Tanto los ministros como las partes podian manifestar su inconformidad
en un plazo de 10 dias, caso en el cual el asunto se sometia a la
decisién del Gobierno en Consejo de Ministros, en el concepto de que
esta (ltima decision se ejecutaria sin recurse alguno;

7.- Si dentro del término no manifestaban su inconformidad o se interponia

recurso, la resolucion del Consejo quedaba firme.
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Un hecho histdrico, al igual que la creacién del contencioso administrativo,
como justificacion del Estado de Derecho [wid, nota a pie (50)], impidio la
aplicacion de la Ley Lares, porque con el triunfo de la Revolucidn de Ayutla, fueron
desconocidos los actos del dictador, y asi por la Ley del 26 de noviembre de 1855

se abolid la normatividad sobre la administracion de justicia.

3.1.4.- Aspectos medulares del liberalismo constitucional: un soporte
prospectivo para el siglo XX.

Es de todos sabido que de 1853 a 1855, periodo que marca la existencia
juridica del contencioso administrativo mexicano (aungue no hay que soslayar
la existencia de la segunda ley laresiana de 1865 que pretendio el
imperio de Maximiliano, aplicar con su respectivo reglamento), se
derrumba en el afio de 1857, por el efecto de los cambios politicos vy juridicos que
modificaron la mentalidad de los juristas y estudiosos del Derecho en esa época,
sin olvidar que la replblica mexicana estuvo sometida al régimen centralista. Lo
significativo de estos acontecimientos, finalmente se tradujeron en el triunfo de los
liberales mexicanos (pilares y forjadores de la Constitucidn de 1857) que acabaron
con el centralismo, caracterizado por la ausencia total del equilibrio de poderes
(*7y con la promulgacién de la segunda Constitucién Politica que reinstalaba el
federalismo y la vida republicana sobre la base de los tres poderes {con todo y lo
que ello implico).

El efecto logico de ios cambios que se suscitaron en todos los oOrdenes,
culmind en el contenido liberal de la Constitucién Politica de 1857, y en lo
referente a la justicia administrativa hubo una transformacion distinta a la

planteada tanto en las directrices de la Colonia como de! centralismo (no se habia

(""y fdem. nota a pie (58), p 30, La adea de los pesos v contrapesos se eaplica en L postura de o
RABASA quicn considera que .. la completa separacion de poderes no aseguraria su equilibnio, les
daria una idependencia antagonica en que cada cuak se estorzaria por Hegar al nmanomo de atotud
ambos serian insoportables para los gobernados, se requiete por el contiatio. que uno siva de lietacion
al otro, por ana especial intervencion de sus actos™ —
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hablado de la formacién de tribunales de tipo continental europeo, independientes
de los poderes, legislativo y judicial) y el logrd final con la aprobacién de la nueva
Constitucion, es que no fue posible llevar a cabo estos procedimientos de
tribunales administrativos, es decir, “... la constitucidn de 1857, no incorpora de
manera especifica, lo contencioso administrativo, por tal motivo como lo sostuvo la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion al interpretar el articulo 14 constitucional,
el juicio de amparo se convirtié en el contralor de la legalidad en todo el pais y en
todas las materias juridicas y en consecuencia de la administrativa Local y
Federal...” (198). Como habfamos expuesto, se establecid el principio de la divisién
de poderes, confiriendo las controversias de orden administrativo al conocimiento

del Poder Judicial.

Incluso, el supuesto fue que cuando la federacion fuese parte de alguna
controversia, quien debia resolver seria la Corte en Gnica instancia, sin dejar de
sefialar que por lo que respecta a las contiendas entre particulares que
controvirtieran la aplicacion del Derecho federal, también la Corte seria
competente en (ltima instancia. Todo ello con basamento en e! articulo 97 de la
Constitucion que indicaba:

“Corresponde a lo Tribunales de la Federacion conocer las controversias
en que ella fuese parte y que versen sobre las leyes federales, éxcepto
cuando la aplicacidn de éstos sdlo afectase intereses de los particulares,
caso en el cual serian igualmente competente los jueces y Tribunales

Locales del orden comin”,

En esta reflexion, la Constitucion no contemplaba la formacion de tribunales
fuera del ambito del Poder Judicial, ello hubiera bosquejado anti e

inconstitucionalidad, desde luego con el puntal de que "... E! sistema de

113 - . . - -
"™ Revista del “Tribunat de 1o Contencioso Admistrativo det Distrto Federal, nim. 2. uha 1973 po 42
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Cpntenciosd'Aqmjn'i_s;r;fiVQleplafél' principio de la division de poderes que
cohsagra,el articulo 50-de la Constitucién de 1857, igual que el 49 de la vigente al
juzg_af en materia admihjs}‘:{k‘a}tiva concreta facultades que corresponden al Poder
Judicial...”, en virtud "de ‘haberse consagrado el principio de la “division” de

pode}'es.

Analizando que los principios procesales en lo administrativo seguidos en
otros paises en la que es aceptada la organizacion del contencioso administrativo,
en esa época hubiese chocado de lleno con nuestros preceptos constitucionales
que prohibian que los poderes administrativos y judicial se relinan en una persona
0 corporacion, quedaba abierto el problema para determinacion cual hubiera sido
el sistema mas acorde con la misma legistacion que vino a sustituir al contencioso

administrativo.

Con toda razon el maestro FRAGA comentd al respecto que hay dos
tendencias que marcan las desuniformidad de la doctrina nacional para resolver
este problema: la primera sostiene que ... el Poder Judicial de la Federacion es el
competente para juzgar las controversias que se susciten por actos de la
Administracion y que e! procedimiento para resolverlos es el procedimiento
establecido para las otras clases de controversias de que conoce el mismo poder; y

"

la segunda sustenta que “... si bien la justicia federal sustituye a los tribunales
administrativos solo puede hacerse mediante el juicio de amparo...” (¥*%) [vid,

notas a pie (86) y (87)].

La tesis predominante se fundé en el hecho de que tal como se establecio en
la Constitucidn, los principios basicos fueron los de la supremacia y unidad al poder
judicial, y por ello, no era necesario el instituir tribunales administrativos, puesto

que la Administracién Publica estaba controlada con el juicio de amparo.

") Fdenr. nota a e 20
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Por lo tanto tenemosen el articulo 101 de ia Constitucién de 1857, establecia
lo siguiente:

“... Los Tribunales de la Federacién resolverdn toda controversia que se
suscite: 1.- Por Leyes o actos de cualquier autoridad que viole las garantias
individuales; II.- Por Leyes o actos de autoridad federal que vulnere o restrinja la
soberania del Estado y III.- Por leyes 0 actos de las autoridades de éstos que

invadan la esfera de la autoridad federal...” (11°).

Con atinada razén podemos enunciar que esta Constitucion (que sirvio de
guia para la actual) en nada se le parece, dado que existio desacuerdo, en que la
propia Administracion resolviera o dirimiera sobre sus propios actos, de hecho el
argumento se reducia a que se reunirian en una sola persona 0 corporacion dos
poderes, esto implicaba retroceso en el tiempo y se presentaba como un obstaculo

para el futuro, que confrontaba con el despotismo.

3.1.,5.- Avance organico-funcional del contencioso administrativo
mexicano: su reposicionamiento constitucional en 1917,

La vida constitucional en nuestro pais no se detuvo, asi como tampoco su
evolucion mediante el mecanismo de adiciones y reformas, sobre todo la

constitucion que se promulgo en el afio de 1917.

Aunque si bien es cierto que en términos generales siguid la misma tradicion
que la del afio de 1857 (a la cua! sdlo se le pretendian incorporar reformas, que
era la intencion de Carranza), dada la similitud de la mayoria de sus preceptos con
la de 1917 ahora vigente, la inferencia es que el Poder Judicial seguia
monopolizando la justicia administrativa por la via de amparo [vid, nota a pie

(84)] en las controversias con la Administracion. En este sentido MARTINEZ-VERA

(") TRUEBA URBINA, Alberto v TRUEBA BARRERA. Jorge. Nueva fegislacion de ampars, Ciudad Je
Mévico, Porraa, S.AL 1975, p.d 14 —
"'?n- YR
....AJ.\. *J\)(\T

FALL4 DE QRIGEN




115

(*11) expresa que “... Al expedirse la constitucién de 1917 la situacion del
contencioso administrativo, quedd bajo la jurisdiccién del Poder Judicial que en los
términos de los articulos 103 y 104 constitucionales, estuvo facultado para
conocer, mediante el juicio de amparo de los conflictos denominados contencioso
administrativo... . Esta descripcién permitié primero, considerar (incluso_por otros
autores, entre ellos, el Maestro FRAGA) que el amparo dentro de nuestro sistema

judicialista reemplazaba al contencioso administrativo (no_era necesario), para la
tramitacion de las controversias administrativas por considerar mas eficaz este
medio de control de la Administracion mediante el uso del juicio de amparo; y
segundo, como lo estipularon los articulos enunciados, al momento en que la
federacién es parte en un conflicto, los Unicos autorizados para conocer dicho
litigio, son los tribunales judiciales federales, segun se preceptuaba en el articulo
104 constitucional, y por tal motivo, sucedid que por un momento se pensé en la

idea de la creacion de tribunales administrativos.

Sin embargo, la necesidad de la creacion de tribunales administrativos, fue
creciendo, pues se sostuvo que el juicio de amparo era mas adecuado para lograr
el control de la constitucionalidad de los actos administrativos por excelencia, pero
no de su legalidad, la cual deberia circunscribirse a la jurisdiccion de tribunales
dependientes (dirlamos influenciables) del propio Poder Ejecutivo que pudieran
revisar la legalidad de sus propios actos. Por ello, segun la doctrina considero que
... No es necesaric que un ¢rgano creado para la decision de las controversias
forme parte del Poder Judicial, dada la amplitud de esta declaracion, esta
consagrada en México por la Corte la constitucionalidad de cualquier tipo de

controversias administrativas...” ( e/ subrayado entre parémntesis es nuestro).

Bajo estos sucesos, lentamente se fueron flexibilizando a tal grado que en la
actualidad se cuenta ya con una cantidad importante de tribunales de tipo

administrativo en casi toda la estructura politico territorial del Estado mexicanoc

(U MARTINEZ-VERA. Rogelio, Derecho adminiserativo, Cradad de Ménco, Porrua, 1909,y 2560
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[vid, notas a pie (86) y (87)], puesto que en la actual Constitucién Politica
General, debido al mecanismo de reformas y adiciones segln el articulo 135, han
sido posibles los cambios que en su momento se tocaran.

3.1.5.1.- El debate juridico-doctrinal de la imparticion de justicia
administrativa en el siglo XX.

En atencién a lo expuesto, se observa que hay opiniones encontradas
respecto de la aceptacion o no de la jurisdiccion administrativa fuera del poder
judicial, porque precisamente tal oposicion esta referida supuestamente, con el
sustento de los preceptos constitucionales inherentes a la separacion de poderes y
la division de funciones [supra, nota a pie (82-bis)], por ello, el matiz que
predomind es que los tribunales de lo contencioso administrativo han sido
instituidos en nuestro régimen por la idea de que éstos, estan inmersos en la
competencia (/ato sensu) federal y ordinaria segiin el articulo 14 constitucional

en su parrafo 2° se tiene que:

Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante Jos
tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes

expedidas con anterioridad al hecho (las cursivas son nuestras).

Sin embargo, en el analisis al articulo 104 constitucional, se pudo apreciar
que el reconocimiento de los tribunales administrativos ya no es implicito (caso
contrario al articulo 14), asi, la fraccion 1 de dicho articulo, automaticamente
faculta a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para conocer de los recursos
que establezcan las leyes contra las sentencias de los tribunales administrativos, y
el particular se encuentra mas protegido, porque tendrd opcion de ejercitar otra

posibilidad de accionar contra la Administracidn y el tribunal administrativo.

WE S e ‘
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Para CARRILLO-FLORES," la fraccion I del articulo 104 constitucional no
corresponde al contencioso administrativo material, dado que la interpretacion
legislativa y judicial es contraria a ello, la duda es si la citada fraccion puede
aplicarse sin que se reglamente en la ley secundaria, o si fuese indispensable que
existiera una reglamentacion, esto es, procedimientos organizados por las leyes
secundarias para someter a los jueces federales las controversias suscitadas por la
actividad de la Administracion, y porque la justificacion de eflo, reside en lo
defectuoso que éstos son, porque no determinan la forma de plantear la contienda
ante los jueces, y tampoco no definen la intervencion del coadyuvante de la
Administracion, dejando la valorizacién de la prueba a las normas comunes, y
porque los fallos de declaracion sélo se pueden reclamar a través del amparo, en
razon de que la ejecucion de las sentencias no ofrece garantias para su

cumplimiento.

Por todos y cada unos de los puntos de vista expuestos, son de suponer que
la fraccion 1 del articulo 104 constitucional, no iba a satisfacer las necesidades

procedimentales para una mejor garantia del particular frente al poder plbtico.

En conclusidon, hay razones suficientes por las cuales es que surgid la
corriente a favor de la creacion del contencioso administrativo, bajo el modelo
francés, la cual no se pudo concretar por el arraigo en nuestros preceptos
constitucionales de tipo judicialista. En consecuencia se hizo necesario elaborar un
estudio mas detallado para la incorporacion de dichos tribunales sin que

guebrantara los preceptos juridicos establecidos con anterioridad.

La conclusion doctrinal en ese tenor se funda en el entorno de la anti e

inconstitucionalidad del sistema procesal administrativo de la manera siguiente:

1.- Acorde al articulo 41, el ejercicio de la soberania es por conducto de

los Poderes de la Unidn (en cuanto a su competencia), y por los de las entidades
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federativas (en sus regimenes interiores), en estricto apego a los preceptos
establecidos por la Constitucion General y las particulares de las entidades
federativas; aunado desde luego a los imperativos de la “division” de poderes
establecida en el articulo 49, el Supremo Poder de la Federacion se divide, para
su ejercicio, en legislativo, ejecutivo y judicial (al igual que en las entidades

federativas y el Distrito Federal), por ello existe la prohibicion de que:

A) No podran reunirse dos 0 mas de estos poderes en una sola persona o

corporacion,

B) Ni depositarse el legislativo en un individuo, salvo en el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién conforme a lo dispuesto en el
articulo 29 y

C) En ningln otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del

articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.

En principio, se desprende que de la lectura de estos articulos (separacidn
de poderes y divisidn de funciones) no llevaba ni lleva necesariamente a la

inconstitucionalidad de los tribunales administrativos.

2.- El articulo 13 en efecto, contiene que nadie puede ser juzgado por
leyes privativas ni por tribunales especiales, por lo tanto, se prohibe el fuero (
excepto el fuero de guerra para los delitos y faltas contra la disciplina militar), o el
goce de mas emolumentos que los que sean compensacion de servicios publicos
fijados en la ley. En este sentido, los tribunales administrativos no se encontraban
ni se encuentran en el supuesto de los tribunales especiales (instalacion

transitoria).

L
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3.- En cuanto al articulo 14 en su parrafo sequndo, es claro que nadie
podré ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o
derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente
establecidos (como es el caso del Tribunal Federal de Justicia Administrativa y
Fiscal o la de las entidades federativas y Distrito Federal), en el que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas (en
este caso, la ley de justicia fiscal y ahora organica del tribunal de referencia) con

anterioridad al hecho.

El resultado era y es la exigencia de un juicio ante los tribunales
previamente establecidos, por lo tanto, tampoco suponia un obstaculo para la

existencia de los tribunales administrativos.

4.- Tampoco existia violacion a la Constitucion Politica General en la idea de
que la Administracion juzga sus propios actos por medio de los tribunales
administrativos, haciendo justicia por si misma ( juez y parte). El articulo 17
preceptia que los drganos encargados de examinar y actuar las pretensiones
frente a la Administracion estadn investidas de independencia respecto de la
Administracidon activa, pero no necesariamente deben adscribirse en la

organizacion judicial ordinaria.

No esta por demas citarlo, la Constitucion Politica citada es flexible acorde a
los preceptos indicados porque por un lado se prohibe y por el otro se le da la
solucion a esa negativa. Es por ahi que se dio la salida al problema contencioso
administrativo interpretando los articulos de acuerdo al propio interés de la
doctrina para poder organizar los propios tribunates administrativos, siempre y

cuando no vaya en contra de los preceptos constitucionales.
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Tan es asi que posteriormente se instaura el Tribunal Fiscal de la
Federacion, siendo uno de los primeros tribunales en este tipo, por la ley del 27 de
agosto de 1936 cuya organizacion y funcionamiento se haya regulado en el Cddigo
Fiscal de la Federacion hasta 30 de diciembre de 1938, cuyos motivos fueron: la
creacién de un d6rgano de jurisdiccion especial; la realidad de nuestro pais, el
reconocimiento de la necesidad de contar con tribunales para resolver las

controversias que pudieran suscitarse entre la Administracién y administrado.

Con lo anterior podemos afirmar categdricamente que a partir de esa fecha
quedd dentro de los lineamientos constitucionales el funcionamiento del Tribunal
Fiscal de la Federacion y asi vemos gue ante dicho tribunal se ventilaran nada mas

problemas de caracter contencicso administrativo.

3.1.5.2.- El reconocimiento constitucional del contencioso administrativo
mexicano a la luz de la influencia francesa.

La lucha juridico-constitucional a partir de 1824, y después de 163 afios
(*'2) se modifica via adicién el articulo 73, incorporandole una nueva letra (H) a la
fraccion XXIX, en la cual se le otorgan facultades al Congreso de la Unidn para
XXIX para expedir leyes que instituyan tribunales de lo contencioso-administrativo,
dotados de plena autonomia para dictar sus fallos y que tengan a su cargo
dirimir las controversias que se susciten entre la Administracion Publica federal y
los particulares, estableciendo las normas para su organizacion, su funcionamiento,

el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones.

La reforma expuesta se derivd conforme a los imperativos de la Constitucion
General de la Republica y paralelamente hacia las entidades federativas, en
consonancia con en el articulo 116, fraccion V que autoriza de forma potestativa,

la instauracion de los tribunales administrativos estaduales también con las

(" Publicadas en el D. O, 15 del 10 de agosterde 1987
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caracteristicas - del federal ‘(y el del Distrito Federal desde 1971 con sustento
constitucional desde 1997 en el articulo 122- Base Quinta).

AHora bien; la interrogante seria si se justifica la existencia de estos
tribunales, y a lo cual se contestaria que si, pero aunado a su eficacia
jurisdiccional, ello al margen del juicio de amparo. En términos generales ha sido
reaimente un remedio eficaz para garantizar la legalidad de los actos
administrativos, pero por desgracia, actualmente su organizacion no da para un
correcto desempefio apropiado [a partir de su Ultima reforma (2000) se han
saturado de trabajo los tribunales judiciales federales y la misma Suprema Corte
de Justicia de la Nacion] a las necesidades de la vida moderna de la

Administracidn y a la proteccion de los derechos de los administrados.

3.2.- Apuntamientos legales de la justicia administrativa: un soporte
financiero y tributario de origen.

No podiamos evitar el manejo aunque somero de los primeros
apuntamientos legislativos sobre la justicia administrativa sdlo en el marco de las
finanzas y tributacion. El analisis en este pardgrafo permitira ilustrar las
legislaciones y pioneras que contenian pristinamente las facultades sobre las

materias citadas.

Hemos insistido en que el debate doctrinal y juridico en nuestro pais en
torno a las cuestiones de lo contencioso administrativo y justicia administrativa, no
se ha caracterizado por tener una presencia mas o menos permanente y estable
en la practica del foro, empero, y con todas las dificultades que se hallan
presentado a partir de la década de los afios treinta, respecto de la seguridad
juridica, las leyes federales de: |la Tesoreria de la Federacion y de Justicia Fiscal,
representaron los mas fieles antecedentes y sustento de impulsar la justicia
administrativa (aunque sea por via procedimental) en un México convulsionado

politica y economicamente.
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En ese tenor se esbozarda el contenido de dichas leyes referidos y
delimitados segln se indic6 en la metodologia de esta investigacion.

3.2.1.- La Tesoreria de la Federacion en el marco de la facultad
economico-coactivo en materia del interés fiscal.

El esquema juridico segun esta ley, se presumia necesariamente sobre la
idea del juicio ante el Poder Judicial respecto del ejercicio de la facultad
econdémico-coactivo en el requerimiento de cantidades exigidas en el tenor del

“interés del fisco.

En congruencia con la ley (aflo 1936), se establecio (el denominado Capitulo
del Juicio de Oposicion) la substanciacién de la controversia financiero-tributaria
ante un Juzgado de Distrito que le correspondiera al opositor jurisdiccionalmente
hablando, dentro de los treinta dias siguientes una vez formalizado el
otorgamiento de la garantia del interés fiscal asi como los gastos de ejecucion; sin
que en ningln caso debiera tenerse como garantia el secuestro llevado a cabo por

la autoridad administrativa (articulos 60 y 61).

Ya transcurrido el término de 30 dias, y sin que se hubiere formulado la
demanda, si la autoridad administrativa no la contestaba, se tenia por consentida
la resolucion administrativa (rebeldia o afirmativa ficta segin fuera el caso), y en el
supuesto de que la oficina exactora no hubiera recibido oportunamente el aviso
correspondiente del juzgado de conocimiento, de que ante él se habia presentado
la demanda o no se acreditaba ese hecho con certificado expedido por el Juzgado,
continuaba el Procedimiento Administrativo de Ejecucion (negativa ficta o

declaratoria de rebeldia).

Tal exposicion impone afirmar que en el parrafo que antecede, no queda

clara la separacion entre el procedimiento y el proceso, pero no obstante el
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respaldo ‘que la Suprema Corte de Justicia de la Nacidén dio a este juicio de
oposicion al momento de resolver que el juicio de amparo era improcedente
cuando el particular poseyera un recurso (en este caso administrativo o
contencioso) ordinario de defensa; muy pronto se percibid que no era el camino
adecuado para la resolucion de las controversias administrativas ante las
autoridades hacendarias y el contribuyente, porque era un juicio largo (otorgada
la garantia fiscal el contribuyente perdia el interés en continuar el juicio, el cual
envejecia por falta de promocion) y deficiente; se carecia ademas de los
mecanismos de comunicacidn entre los Agentes del Ministerio Publico y las

autoridades fiscales.

3.2.2.- Evolucién organico-funcional de la justicia fiscal (113): su proyeccion
como imperativo constitucional.

Habiamos expresado doctrinalmente la importancia que esta ley tiene en la
evolucién del contencioso administrativo y la justicia fiscal [vid, nota a pie (105)],
y ella radica en su caracter pristino respecto de la justicia fiscal y administrativa
desde el 27 de agosto de 1936, y con vigencia partir del 1° de enero de 1937,
periodo en que es expedida bajo el mando politico y administrativo del presidente
Lazaro Cardenas, y en consecuencia la plataforma de la que asciende formalmente
a la vida juridica del pais el Tribunal Fiscal de la Federacidon, como un drgano
jurisdiccional subordinado jerarquicamente al titular del Poder Ejecutivo y afirman
no pocos, al titular de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, pero auténomo

al decir el Derecho.

1

) Como antecedente. es de recordarse que desde T Ley de fusicia Fiscal, publicada en el Diano Oficial de
t Federacion el 31 de agosto de 19360, gue entrars on vigor a paror del 1 de enera de 1937, ta funcion
del Tobunal Fiscal de la federacsin cahora de Justicis Fiscal sy Admnustrativand. era i de reconocer a
legabdad o fa de declarar ke snlidad de actos o procedimmentos, advitiénduse que cuando se decidiera
sobre fa separaciin del derecho subjetiva deb acton lesionado por el acto ompugnido no solo analaria ¢l
actos sino mbidén tgarian fos derechos del patticular, condemdndose  la Admimistraciin a restablecer s
hacer electivos tales derechos. estableaiendn Ly obligacion del (')lg;mu Huesdicctonal de pronunciar
sentencits de nuhidad para clectos, convastentes en el deber a cargo de Lo aatondad de conducirse en
detenmmada forma, no obstante eflos se deaba en manos del propeo Tobunal el deewdn cuindo debia
pronuncinse esa nahdid haacy Tana o bien una nulidad para etectos
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" Concebido asi, primeramente tenemos que el tribunal nacié con el estigma
de su inconstitucionalidad, y no fue sino hasta 1946 que el Constituyente
Permanente fijara su atencién en la institucion y procurara la reforma al articulo

104 de la Constitucion General de la RepUblica quedando como sigue:

“Corresponde a los tribunales de la Federacién conocer:

L-(...)

“... En los juicios en que la Federacion esté interesada, las leyes
podrén establecer recursos ante la suprema Corte de Justicia
contra las sentencias de segunda instancia o contra las de
tribunales administrativos creados por ley federal, siempre que
dichos tribunales estén dotados de plena autonomia para dictar
sus fallos...” (114,

Pero es de considerar que esta reforma no paré hasta ahi, dado que
persistian las dudas sobre su eficacia proba entre otros tangibles factores que
avalaban a la institucion, por ello era menester acabar con las persistentes dudas
respecto de su constitucionalidad; pretexto por el cual, en el afio de 1967, se

vuelva a tocar la norma constitucional, para establecer lo siguiente:

“Corresponde a los tribunales de a la Federacign conocer:
L-(..)

“... Las leyes federales podran instituir tribunales de lo
contencioso-administrativo dotados de plena autonomia para
dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir ias controversias
que se susciten entre la Administracion PUblica Federal o de!

Distrito y Territorios Federales y los particulares, estableciendo

"‘) Publicada eon el D O Fodel 300 de diwciembee de 1940

| eSS con

!LJAL.‘ w

| 4 D8 ORIGEN




125

las normas para su organizacion, su funcionamiento, el
procedimiento y los recursos contra sus resoluciones.

Procedera el recurso de revision ante la Suprema Corte de
Justicia contra las resoluciones definitivas de dichos tribunales
administrativos, sélo en los casos que sefialen las leyes
federales, y siempre que esas resoluciones hayan dictadas
como consecuencia de un recurso interpuesto dentro de la

jurisdiccion contencioso-administrativa.

La revisidn se sujetara a los tramites que la Ley Reglamentaria
de los articulos 103 y 107 de esta Constitucion fije para la
revision en amparo indirecto, y la resolucion que en ella dicte la
Suprema Corte de Justicia, quedara sujeta a las normas que
regulan la ejecutoriedad y cumplimiento de las sentencias de

amparo...” (**5).

Sin embargo, circunscrito el imperativo de la justicia administrativa en el
articulo 104, ptanted la premisa de que éste pertenecia al poder judicial (fuera del
contexto de la influencia francesa), hacia el afio de 1987, (consideramos en la
linea del contencioso francés) se reforman los articulos 73 y 104 constitucionales,

cuya considerativa dispone respectivamente, que:

“El Congreso tiene facultad:
Ta XXIX.- G.- (...)

XXIX.- H. Para expedir leyes que instituyan tribunales de lo
contencioso-administrativo dotados de plena autonomia para
dictar sus fallos que tengan a su cargo dirimir las controversias

que se susciten entre la Administracion Piblica Federal o del

("' Publicada en el O3 det 25 de octutie de 1907 ’ - trees
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Distrito - Federal y los 'particurlai'es, estableciendo las normas
para su organizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los

recursos contra sus resoluciones ( 116),

POR ELLO SE DEROGAN LOS PARRAFOS SEGUNDO, TERCERO
Y CUARTO DE LA FRACCION 1, SE ADICIONA LA FRACCION 1-B.

I.-

(O8]
1-B.- De los recursos de revision que se interpongan contra las

resoluciones definitivas de los tribunales de lo contencioso-
administrativo a que se refiere Ia fraccion XXIX-H del articulo 73
de la Constitucion, sélo en los casos que sefialen las leyes. Las
revisiones, de las cuales conoceran los Tribunales Colegiados de
Circuito, se sujetaran a los tramites que la ley reglamentaria de
los articulos 103 y 107 de esta Constitucion fije para la revision
en amparo indirecto, y en contra de las resoluciones que en
ellas dicten los Tribunales Colegiados de Circuito no procederd

juicio o recurso alguno...”;

En la actualidad el articulo 73 fraccion XXIX-H, suprime de su texto el
enunciado “o del Distrito Federal”, y al crearse el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal [vid, nota a pie (87)], es porque existe
precepto expreso en el articulo 122 Base Quinta constitucional. Esta perspectiva de
reformas y adiciones definitivamente han sido decisivas para plantear la necesidad
de defender en alguna medida la teoria francesa reflejada en la evolucion
organico-funcional de la justicia administrativa y fiscal (a partir del afio dos mil), la

cual se desarrollara en el capitulo cuarto.

(") Pubhcada en el 1D O F del 29 de oo de 1987
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CAPITULO CUATRO
CONSIDERACIONES JURIDICAS SOBRE LA QUEJA A LA LUZ DE LA
INTERPRETACION JUDICIAL Y COMO OBSTACULO A LA IMPARTICION DE
JUSTICIA ADMINISTRATIVA EN EL ESTADO DE DERECHO

Sumario

4.1) Aspectos preliminares de lo organico-funcional del nuevo Tribunal Federal
de Justifica Fiscal y Administrativa, 4.1.1) Una vision restringida de su nueva
estructura, 4.1.2) Relevancia de sus aspectos competenciales, 4.2) El juicio de nulidad
como supuesto y justificacién de la justicia administrativa, ante la ineficacia de
la queja, 4.2.1) La tramitacion y sus supuestos de procedibilidad, 4.2.2) Efectos
procesales y clasificatorios por la omisién de requisitos procedimentales en la presentacion
de demanda, 4.3) La etapa resolutoria del proceso administrativo: un

esto de la queja en el juicio de nuli federal, 4.3.1) Un enfoque legal de
las sentencias federales en el cartabon del tribunal fiscal y administrativo: a manera de
aproximacion, 4.3.2) La excitativa de justicia: principio determinante de la ectapa
resolutoria en el contencioso administrativo federal, 4.3.3) Tipos de sentencias
administrativas /ato sensu. una adecuacnon al tema, 4.4) L QS megugs Qe impugnacion
contencioso
administrativo federal, 4.4.1) La importancia del JUICIO de amparo como medio de
defensa contra las sentencias definitivas en materia fiscal y administrativa federal, 4.4.2)
El recurso de revision como medio de defensa del tribunal de lo contencioso

admumstratwo deeral 4 5) La_queja: Sus cgnsngergcagngs 1gnglcgs a ia luz de Ig

imparticion de justicia como ﬁmgerghvgs cgnstltgcugngles, 4.5.1) La necesidad de
ubicarla conceptualmente como un verdadero mecanismo ex post de excitativa de justicia
administrativa, 4.5.1.1) Su origen y evolucién juridico-conceptual en el marco de la
legalidad e interpretacion judicial, 4.5.1.2) Algunos matices conceptuales, previos a la
adecvacion del vocablo “incidente” al proceso administrativo de la queja, 4.5.1.2.1)
Sentido etimologico y semantico de la queja en el juicio de nulidad, 4.5.1.2.2) La
inadecuacion genérica de la instancia, 4.5.1.2.3) La esencia reconductora del recurso: un
error de interpretacién en Ia ejecuaon de !as sentenmas firmes en materia administrativa,
4.6) Terminacion del
aspectos generales de su trgmltgcmn 1 procedibilidad, 4.6.1) La improcedencia de
la queja: una aproximacion genérica en el marco de su interpretacion jurisdiccional, 4.6.2)
Los supuestos de procedencia de la queja y la dlscreCIonahdad er caso de mcumpllmlento
con pretension de caducndad 4.7) ini i

necesidad de__el reformas sustanciales a la normativi ﬁsc 1-
administrativa _para Ia eficacia de la queja en el_incumplimiento _de las

sentencias, 4.7.1) Breve resefia historica de la queja en el marco de sus reformas,
4.7.2) La queja a la luz de la interpretacion judicial, 4.7.3) Perspectiva juridico-procesal de
las propuestas a fa normatividad en materia de lo contencioso administrativo federal para
¢l caso concreto: el incidente de queja, 4.7.3.1) En el contexto juridico-organico, 4.7.3.2)
En lo sustantivo y procesal al Codigo Fiscal de la Federacion.
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4.1.- Aspectos preliminares de lo organico-funcional del nuevo Tribunal
Federal de Justifica Fiscal y Administrativa.

Para colocarnos en un somero analisis (dado que no es el aspecto troncal de
la tesis) de la nueva estructura y funcionamiento del nuevo Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, es menester abordar los aspectos mas importantes
sobre Ja Exposicion de Motivos que el legislador considerd respecto de las reformas

del afio dos mil.

En forma substancial, tal exposicion que justifica legislativamente las
reformas al Cddigo Fiscal de la Federacion y a la Ley Orgénica del Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa (antes Tribunal Fiscal de la Federacidn), sefiala

como causas de esas reformas que:

1.- En virtud de que la funcidn jurisdiccional del Estado (en este caso, la del
Gobierno Federal) esta situada entre las mas relevantes, por cuanto a que los
tribunales al exteriorizar el Derecho a favor de quien lo tiene, dotan de eficacia al
sistema normativo, concretizan los mandatos del legislador y establecen las bases
razonables de paz en las relaciones humanas, desde el angulo de la ética social,
porgue la mision encomendada al juzgador, resulta una actividad indispensable

para alcanzar una justa y ordenada convivencia comunitaria.

2.- En esa perspectiva, en la exposicion de mérito el legislador federal
considerd que es de vital importancia la revision del ordenamiento legal acerca de
las cuestiones sobresalientes que descubre la experiencia cotidiana de los
tribunales, se convierte en un ejercicio valioso de la funcion legislativa orientada a
perfeccionar los instrumentos juridicos de que disponen aquellos para mejorar sus

resultados.

3.- En consecuencia, las reformas que se proponen toman como eje central

el de la seguridad juridica, procurando dar mayor certidumbre a las partes en el
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juicio, y en esta tesitura, en el caso de la negativa ficta, queda incorporada en el
proyecto de la legislacién organica del tribunal, dado que la prevista en el Cddigo
Fiscal de ia Federacién ha originado dificultades de interpretacion, al aludir sélo a
las autoridades fiscales (por razones obvias de su origen). Asimismo, en atencion a
los requerimientos de imparticion de justicia administrativa, motivados por el
notable incremento de demandas presentadas por los justificables,
fundamentalmente en el interior del pais, se propone el establecimiento de varias
Salas Regionales, bajo los principios de regionalizacion y distribucidn equitativa de
los asuntos a su cargo, por lo que se plantea la reforma a los articulos 28 y 29 de

la Ley Organica del Tribunal Fiscal de |a Federacion.

4.- La reforma al articulo 208 del Cddigo Fiscal de la Federacion, por le que
hace a que los particulares que no hubiesen recibido constancia de notificacion de!
acto administrativo que pretendan impugnar ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion, sélo estaran obligados a sefialar dicha circunstancia en el escrito de
demanda, siendo |la autoridad demandada quien, en su caso, debera demostrar la
existencia de la notificacion respectiva y la fecha en la que se realizd, cuando se
haga valer la extemporaneidad de la demanda.

5.- Se especifica que el tribunal estara obligado a declarar u ordenar con la
debida fundamentacion y motivacion, la existencia de un derecho o el
cumplimiento de una obligacion, segin sea el caso, asi como declarar la nulidad de
la resolucidon impugnada, en virtud de que con ellas se estableceria con mayor
claridad el objetivo que deben tener las pruebas ofrecidas por las partes en las
controversias que sean competencia del Tribunal Fiscal de la Federacidn. Aunque a
partir de 1996 se establecio en el Codigo Fiscal de la Federacion la posibilidad de
realizar las notificaciones via facsimilar cuando asi lo solicitara la parte interesada,

a efecto de dar celeridad a los procedimientos que se llevan a cabo en el tribunal.
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En este sentido 'y,apfbvechahdo los avances tecnoldgicos en materia de
comunicacién via electrénica, se apoya la propuesta de la iniciativa que se
dictamina en la que se establece la posibilidad de que el tribunal pueda realizar la
notificacién de los acuerdos o resoluciones dictados en un juicio, a través del
correo electrénico con la condicidn de que la parte interesada manifieste su deseo
de recibir las notificaciones de dicho drgano jurisdiccional por esa via y proporcione

su direccién de correo electrdnico.

6.- Asimismo, se sefiala que es importante establecer que en el caso de
contradiccién de sentencias que deba resolver el Pleno del tribunal, sera necesario
reunir un gqudrum minimo de 10 Magistrados para que por mayoria se decida cual

tesis debe prevalecer, constituyéndose en jurisprudencia.

7.- Se adiciona el articulo 227 del Cédigo Fiscal de la Federacidn, en el que
se sefiala un incidente para la suspension de la ejecucion y se reforma el articulo
239-B del Cédigo Fiscal de la Federacidn, para incluir la tramitacion de lo que es

una de nuestras propuestas, en este caso: la de modificar la denominacion de la

multicitada instancia de queja, cuyo correcto manejo semantico y juridico- procesal
obliga a denominarlo como incidente de queja (infra, §§ 4.5 a 4.5.1.23 y
4.7.3).

Por lo expuesto, es de concluirse que lamentablemente, los creadores de las
reformas al Cddigo Fiscal de la Federacién y la Ley Organica del Tribunal Federat
de Justicia Fiscal y Administrativa, no sefialan en la Exposicién de Motivos
correspondientes, las causas por las cuales se reforman, entre otras cuestiones, los
articulos relativos al cambio de denominacion del Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa antes Tribunal Fiscal de la Federacion, a la ampliacion de su
competencia material, y a la facultad de que en sus sentencias se puedan

pronunciar sobre la existencia de derechos adquiridos.
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En efecto, con anterioridad a las reformas del 30 de diciembre del 2000, el
organo jurisdiccional encargado de la tramitacion del juicio de nulidad, se
denominaba Tribunal Fiscal de la Federacién, y en el articulo 239 del Cdédigo Fiscal
de la Federacién se regula el contenido de los fallos de dicho tribunal, indicando
que tipo de sentido tendrian sus sentencias, consistentes en reconocer la validez
de la resolucién a debate (fraccion I), declarar la nulidad de la resolucion a debate
(fraccion II), y declarar la nulidad para efectos de la resolucion impugnada
(fraccion III). Asimismo, la competencia en el ambito material de dicho tribunal, lo
constituian los actos precisados en el articulo 11 de su Ley Organica.

Bajo los argumentos expuestos con las reformas en comento, el efecto se
tradujo simplemente a un cambio de denominacion de lo que fue el Tribunal Fiscal
de !a Federacién, por lo que ahora es el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, En este punto es preciso sefialar que en un principio el antiguo
tribunal tenia como finalidad solo la resolucion de conflictos en materia
estrictamente fiscal hasta el afio dos mil, de ahi su denominacion inicial. Empero,
con las citadas reformas, no sdlo se cambia la denominacidn, sino que ademas se
amplia en su ley organica su competencia material.

Ciertamente, el texto del articulo 11 de la Ley Organica de dicho Tribunal,

precepto que regula su competencia material, establece lo siguiente:

"Articulo 11.- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
conocerd de [os juicios que se promuevan contra 1as resoluciones definitivas que se
indican a continuacion:

1.- Las dictadas por autoridades fiscales federales y organismos fiscales
autonomos, en que se determine la existencia de una obligacion fiscal, se
fije en cantidad liquida o se den las bases para su liquidacion.

11.- Las que nieguen la devolucion de un ingreso, de los regulados por el

Codigo Fiscal de la Federacion, indebidamente percibido por el Estado o
cuya devolucion proceda de conformidad con las feyes fiscales.
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IiI.- Las que impongan muiltas por infraccion a fas normas administrativas
federales.

V.- Las que causen un agravio en materia fiscal distinto al que se refieren
las fracciones anteriores.

V.- Las que nieguen o reduzcan las pensiones y demds prestaciones sociales
que concedan [as leyes en favor de los miembros del Ejército, de la Fuerza
Aérea y de la Armada Nacional o de sus familiares o derechohabientes con
carge a la Direccion de Pensiones Militares o al Erario Federal, asi como las
que establezcan obligaciones a cargo de /as mismas personas, de acuerdo
con las leyes que otorgan dichas prestaciones.

Cuando el interesado afirme, para fundar su demanda que le corresponde
un mayor numero de anos de servicio que los reconocidos por la autoridad
respectiva, que debio ser retirado con grado superior al que consigne la
resolucion impugnada o gue su situacion militar sea diversa de 1a que le fue
reconocida por /a Secretaria de la Defensa Nacional o de Marina, segun el
caso,; o cuando se versen cuestiones de jerarqura, antigliedad en el grado o
tiempo de servicios militares, las sentencias del Tribunal Federal solo
tendrdn efectos en cuanto a la determinacion de la cuantia de 1a prestacion
pecuniaria que a los propios militares corresponda, o a /as bases para su
depuracion.

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

Vil.- Las que se dicten sobre interpretacion y cumplimiento de contratos de
obras publicas celebrados por 1as dependencias de la Administracion Publica
Federal Centralizaaa.

VIl - Las que constituyan créditos por responsabilidades contra servidores
publicos de la Federacion, del Distrito Federal o de los organismos
descentralizados federales o del propio Distrito Federal, asi’ cormo en contra
de los particulares involucrados en dichas responsabilidades.

IX.- Las que requieran el pago de garantias a favor de la Federacion, el
Distrito Federal, los Estados y los Municipios, asi como sus organismos
descentralizados.

X.- Las que se dicten negando a los particulares la indemnizacion a que se
contrae el articulo 77 Bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos. El particular podrd optar por esta via o acudir ante 1a
instancia judicial competente.

XI.- Las que traten las materias sefialadas en el articulo 94 de la Ley de
Comercio Exterior.
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XII.- Las que impongan sanciones administrativas a los servidores
piiblicos en los términos de Ia Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos.

XIIL.- Las dictadas por las autoridades administrativas que pongain
fin a un procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan
un expediente, en los términos de 13 Ley Federal de Procedimiento
Administrativo.

XIV.- Las que decidan los recursos administrativos en contra de las
resoluciones que se indican en las fracciones de este articulo.

XV.- Las serialadas en las demds leyes como competencia del
Tribunal.

Para fos efectos del primer parrafo de este artriculo, /as resoluciones se
consideraran definitivas cuando no admitan recurso administrativo o cuando
/a interposicion de éste sea optativa.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conocerd de
los juicios que promuevan las autoridades para que sean anuladas
las resoluciones administrativas favorables a un particular,
siempre que dichas resoluciones sean de las materias senaladas en
las fracciones anteriores como de su competencia.

También conocerd de los juicios que se promuevan contra una
resolucion negativa ficta configurada, en fas materias sefialadas en
este articulo, por el transcurso del plazo que seiialen las
disposiciones aplicables o, en su defecto, por la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo. Asimismo, conocerd de los juicios
que se promuevan en contra de la negativa de la autoridad a
expedir la constancia de haberse configurado la resolucion positiva
ficta, cuando ésta se encuentre prevista por la ley que rifa a dichas
materias.

No serad aplicable lo dispuesto en el parrafo anterior en todos
aquellos casos en los que se pudiere afectar el derecho de un
tercero, reconocido en un registro o anotacion ante autoridad
administrativa. (Lo resaltado es nuestro y corresponde a la reformas de
diciembre del 2000)

De la anterior trascripcion, se advierte que en virtud de las reformas en
comento ( diciembre del 2000), se amplio la competencia material (la que
no se considerd en la Exposicion de Motivos) del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, pues ya no solo se limitara a conocer de asuntos

relacionados solo con la materia fiscal, pensiones, contratos de obra publica
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y responsabilidades de servidores publicos, sino que ademas conocera de la
materfa administrativa en /ato sensu, en virtud de las nuevas facultades
para conocer de las resoluciones dictadas por las autoridades
administrativas que pongan fin a un procedimiento administrativo, a una
instancla o resuelvan un expediente, en los términos de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo.

Asimismo, es de relevante importancia la reforma al articulo 239 del
Codigo Fiscal de la Federacién, mismo cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 239.- La sentencia definitiva podrd.
1.- Reconocer la validez de la resolucidon impugnada.
11.- Declarar la nulidad de la resolucion impugnada.

II.- Declarar fa nulidad de /3 resolucion impugnada para determinados
efectos, debiendo precisar con claridad la forma y términos en que Ia
autoridad debe cumplirla, salvo que se trate de facultades discrecionafles.

IV.- Declarar la existencia de un derecho subjetivo y condenar al
cumplimiento de una obligacion, asf como declarar la nulidad de la
resolucion impugnada.

5i la sentencia obliga a 1a autoridad a realizar un determinado acto o iniciar
un procedimiento, deberd cumplirse en un plazo de cuatro meses contados
a partir de que la sentencia quede firme. Dentro del mismo término deberd
emitir /a resolucion definitiva, aun cuando hayan transcurrido los plazos
serialados en los articulos 46-A y 67 de este Codigo.

En el caso de que se interponga recurso, se suspendera el efecto de la
sentencia hasta que se dicte la resolucion que ponga fin a 1a controversia.

Siempre que se esté en alguno de los supuestos previstos en 1as fracciones
11y 11l del articulo 238 de este Codigo, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa declarard la nulidad para el efecto de que se reponga el
procedimento o se emita nueva resolucion, en los demas casos, tambien
podrd indicar los terminos conforme a los cuales debe dictar su resolucion 1a
autorfdad administrativa, salvo que se trate de facultades discrecionales. ”
(Lo resaltado es nuestro y corresponde a la reformas de diciembre
del 2000)
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Se advierte que se le conceden al nuevo tribunal federal de lo contencioso
administrativo, facultades para reconocer la existencia de derechos adquiridos,
situacion que analizada a la luz de los tipos de contencioso administrativos de tipo
francés, implica que con esta reforma se refuerzan las ideas de que este drgano
jurisdiccional tiene el caracter de un tribunal de plena jurisdiccion, al no limitarse a
nulificar un acto, sino ademas cuenta con la facultad de reconocer derechos a
favor de un determinado sujeto.

En ese sentido, y atendiendo al sentido gramatical de las palabras de la
nueva denominacion del tribunal, en nuestra postura consideramos que el cambio
de denominacidn abedecid a que con la anterior su competencia material se
limitaba estrictamente a la materia fiscal, lo cual inclusive con anterioridad a las
reformas era falso, pues el Tribunal también conocia de asuntos que no tenian el
caracter de fiscal, porque aunado a gue con las reformas se amplia de manera
general la competencia del tribunal de mérito en la materia administrativa, y por

ello era necesario que su denominacion no estuviera restringida a la materia fiscal.
4.1.1.- Una vision restringida de su nueva estructura.

£n este epigrafe nos avocaremos a resefiar en términos generales [a nueva
estructura del Tribunal Federal de Justicia Administrativa. En esa relacion, tal
organizacion se encuentra en detalle, integrado (aun) por la Sala Superior y por un
nimero determinado de Salas Regionales, que surgen en razon de las cargas de

trabajo.

En este contexto, primeramente desarrollaremos la integracion de la Sala
Superior, cuya integracién es de 11 Magistrados, los cuales, reunidos en Pleno o
por Secciones, resolveran los asuntos que la propia ley organica le confiera.
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Como “es ‘sabido en el mundo ‘del foro procesal en materia fiscal-
administré;tiva, el 'Pleno se compondra con los integrantes de la Sala Superior y del
Presidente del Tribunal, bastando la presencia de 7 de sus miembros para que

pueda sesionar.

En cuanto a las Secciones de la Sala Superior, segun la ley, se integran con
5 Magistrados de entre los cuales se elegiran a sus presidentes, y para la legalidad
de las sesiones, basta la presencia de cuatros de sus miembros, y aclarando que el
Presidente del Tribunal no es parte integrante de las Secciones.

Otro de los aspectos que siguen vigentes, lo es el de la organizacion e
integracion de las Sala Regionales (distribuidas en once delimitaciones territoriales
de la Replblica) y cuya composicion es de 3 Magistrados, nimero con el cual se
sesiona, y requisito para que se tomen las resoluciones que les competen.

Es importante sefialar que los nombramientos de los Magistrados son
realizados por el Presidente de la Republica y con la aprobacion del Senado, y
cuyos requisitos son los tradicionales, estos es: 1) deberan ser mexicanos por
nacimiento, 2) estar en pleno goce y ejercicio de sus derechos civiles y politicos,
3) ser mayor de 35 afios, 4) ser de notoria buena conducta, 5) ser Licenciado en
Derecho con titulo registrado expedido cuando menos 10 afios antes de dicha
fecha y 6) contar con 7 afios de practica en materia fiscal.

Explicado el primer escaldn jerarquico del Tribunal Federal en comento, el
demas personal (los demas escalones jerdrquicos, administrativos y coadyuvantes)
estd referido a: Una Secretaria General de Acuerdos, una Secretaria Adjunta de
Acuerdos por cada Seccion de Ia Sala Superior, una Oficialia Mayor, un Contralor,
las Secretarias, las Actuarias, los Peritos, y el personal que sea necesario para el

despacho de los demas asuntos.
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4.1.2.- Relevancia de sus aspectos competenciales.

En /ato sensu, podriamos decir que la competencia del tribunal federal de
lo contencioso administrativo esta referida al ambito denominado federal dentro
del cual esta porcion organica del Gobierno Federal puede desempefar
validamente sus facultades; ello no obsta que en stricto sensu, la idea
conceptual que sobre la competencia de este ¢rgano jurisdiccional de excepcidn
tiene la doctrina (**7). Lo anterior se traduce a que en términos del lenguaje
juridico, la competencia del tribunal administrativo, se enmarca como la medida
del poder juridico (facultad) que la norma juridica le otorga a un 6rgano (en este
caso jurisdiccional) para actuar en un determinado sentido legal en el despacho de
sus asuntos, sea por materia, territorio, grado o cuantia. Por ello, se precisa
esclarecer una distincion, los términos jurisdiccion y competencia no son
sinénimos, pues a través del primer término hacemos referencia a la actividad de
un poder de Estado, que se manifiesta a efecto de dirimir una controversia
mediante la aplicacion de una norma general al caso concreto, siendo que por lo
anteriormente apuntado, por competencia debemos entender el limite o dmbito de
validez de dicha funcion.

La doctrina a elaborado el distingo entre dos manifestaciones de la
competenclia; la objetiva y la subjetiva, que para los efectos de esta investigacion,
ia primera se refiere al érgano jurisdiccional con independencia del titular, esto es,
de la persona fisica que se encuentra al frente del drgano, y en cuanto a la

sequnda, estd referida simplemente  al titular y/o titulares del érgano

0l

() Diccionario furidico.., supra, not a pe (e pp. 342345 especto del panorami uridico-doctrimal del
concepto compelencia, partiendo desde suodea enmologicd hasta su sentide Juridico, encontriimos a
grandes  doctos, entre ellos @ ALCALAZAMORA Y CASTILLO,  BECERRA-BAUTISTA.
CALAMANDREL CARNELUTTL COUTURE, GOMEZ-LARA entre otros Es asi como el concepto de
referencin se ha conmderado desde siempie comos una aategorian multivoci. o saber aptitud™
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jurisdiccional, ‘esto conlleva-al analisis de’las dgtisiones cole 'Iaqgs'qglas Salas del
tribunal). : e o

Asi, la competencia del Tribunal Federal dt Justicia vF[sc‘aI'_y Administrativa
se rige por la competencia objetiva, esto es, con independencia del titular del
drgano jurisdiccional (colegiado), con base a los criterios de competencia
(territorial, por materia, cuantia o grado), y en el caso que nos ocupa, la
integracién de los dérganos del Tribunal (Sala Superior y Salas Regionales), la
competencia se da por razon de territorio respecto del lugar donde se encuentra la
sede de Ia autoridad demandada; para el caso de que sean varias las autoridades
demandadas, la Sala que sera competente sera aquélia en donde se encuentre la
autoridad que dictd la resolucion impugnada, y cuando el demandado sea el
particular se atenderd a su domicilio, reglas que se encuentran previstas de
manera expresa en el articulo 31 de la Ley Organica del Tribunal Federal de

Justicia Fiscal y Administrativa.

Lo anterior, tomando en cuenta que la circunscripcion territorial de las Salas
Regionales, dependerd de la divisidn territorial efectuada en la Replblica mexicana
y seg(n lo preceptuado por la ley (articulo 28 de su Ley Organica). Asimismo, la
competencia de las Salas Regionales se rige por el criterio de materia y no solo por
el criterio de territorio.

Para resefiar un panorama competencial de este drgano jurisdiccional, el
articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa, establece lo siguiente:

“Articulo 11.- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
conocerd de los jufclos que se promuevan contra l3s resoluciones
definitivas que se indican a continuacion.

I.- Las dictadas por autoridades fiscales federales y organismos fiscales
autonomos, en que se determine 13 existencia de una obligacion fiscal,
se fije en cantidad liquida o se den las bases para su liguidacion.
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IL.- Las gue nieguen Ia devolucion de un ingreso, de los regulados por
el Codigo Fiscal de la Federacion, indebidamente percibido por el Estado
0 cuya devolucion proceda de conformidad con las leyes fiscales.

III.- Llas que impongan multas por infraccion & las normas
administrativas federales.

IV.- L35 que causen un agravio en materfa fiscal distinio al que se
refieren 1as fracciones anteriores.

V.- Las que nieguen o reduzcan las pensiones y demds prestaciones
sociales que concedan las leyves en favor de los miembros del Ejército,
de la Fuerza Aérea y de la Armada Nacional o de sus famifiares o
derechohabientes con cargo a la Direccion de Pensfones Militares o al
Erario Federal, asr’ como las que establezcan obligaciones a cargo de /as
mismas personas, de dcuerdo con las leyes que otorgan dichas
prestaciones.

Cuando el interesado afirme, para fundar su demanda que le
corresponde un mayor numero de afos de servicio que los reconocidos
por [a autoridad respectiva, que debid ser retirado con grado superior al
que consigne la resolucion impugnada o que su situacion militar sea
diversa de la que le fue reconocida por la Secretaria de la Defensa
Nacional o de Marina, segun e/ caso; o cuando se versen cuestiones de
Jerarquia, antigiiedad en el grado o tiempo de servicios militares, as
sentencias del Tribunal Federal sdlo tendrdn efectos en cuanto a Ia
determinacion de la cuantia de 1a prestacion pecuniaria que a los propios
militares corresponda, o a /as bases para su depuracion.

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

VII.- Las que se dicten sobre interpretacion y cumplimiento de
contratos de obras publicas celebrados por /as dependencias de la
Administracion Publica Federal Centralizada.

VIIL.- Las que constituyan créditos por responsabilidades contra
servidores publicos de /3 Federacion, del Distrito Federal o de los
organismos descentralizados federales o del propfo Distrito Federal, as/
como en contra de [os particulares involucrados en dichas
responsabifigades.

IX.- Las que requieran el pago de garantias a favor de 13 Federacion, el
Distrito Federal, los Estados y los Municipios, asf como sus organismos
descentralizados.

X.- Las que se dicten negando a los particulares la indemnizacion a que
se contrae el articulo 77 Bis de /3 Ley Federal de Responsabilidades de
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los Servidores Publicos. El particular podrd optar por esta via o acudir
ante la instancia judicial competente.

XI.- Las que traten 1as materias sefialadas en el articulo 94 de la Ley de
Comercio Exterior.

XII,- Las que impongan sanciones administrativas a los servidores
publicos en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos.

XIIL.- Las dictadas por las autoridades administrativas que porigan fin a
un procedimiento administrativo, a wuna instancia o resuelvan un
expediente, en los términos de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo.

XIV.-(..),
XV.- Las sefidladas en las demds leyes como competencia del Tribunal.

Para los efectos del primer parrafo de este articulo, las resoluciones se
considerardn definitivas cuando no admitan recurso administrativo o
cuando /a interposicion de éste sea optativa.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conocerd de los
Juicios que promuevan as autoridades para que sean anuladas las
resoluciones administrativas favorables a un particular, siempre que
dichas resoluciones sean de las materias sefialadas en las fracciones
anteriores como de su competencia.

Tambien conocerd de los juicios que se promuevan contra una
resolucion negativa ficta configurada, en las materias sefialadas en este
articulo, por el transcurso del plazo que serdalen 1as disposiciones
aplicables o, en su defecto, por la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo. Asimismo, conocerd de [0s juicios que se promuevan en
contra de la negativa de la autoridad a expedir /a constancia de haberse
configurado fa resolucion positiva ficta, cuando €sta se encuentre
prevista por 13 ley que rija a dichas materias.

No serd aplicable o dispuesto en el parrafo anterior en todos aquellos
casos en los que se pudiere afectar el derecho de un tercero, reconocido
en un registro o anotacion ante autoridad administrativa. ”

De lo anterior podemos concluir que la nueva perspectiva competencial en

atencion al criterio de materia, se puede clasificar en los siguientes sectores:

=4
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1.- Materias estrictamente tributarias, “esto“es, que se refieren al aspecto
fiscal, las hipctesis normativas previstas en las fracciones 1.a IV y IX del articulo en
analisis y que son a saber: . '

Primero.- Las dictadas por autoridades  fiscales "F,éde‘ralés y korvganismos
auténomos, en que se determine ‘la e'xist_é'nci_‘a_ ‘d,e una obligacion
ﬂsCaI, se fije en cantidad I{quidé o se den las bases para su
liquidacién (fraccion I).

Segundo.- Las que nieguen la devolucién de un ingreso, de los regulados
por el Cddigo Fiscal de la Federacion, indebidamente percibidos
por el Estado (fraccion II).

Tercero.- Las- que impongan multas por infracciones a las normas

' administrativas federales. (fraccién III), por ejemplo, las impuestas
por incumplimiento a requerimiento de obligaciones efectuada por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

Cuarto.- Las que causen un agravio en materia fiscal, distinta al que se
refieren las fracciones anteriores (fraccion 1V), por ejemplo una
consulta efectuada a la autoridad respecto a la aplicacién de
normas que regulen la determinacién de un impuesto federal en
particular.

Quinto.- Las que requieran el pago de garantias de obligaciones fiscales a

cargo de terceros (fraccion IX).
2.- Pensiones Civiles y militares (fracciones V y VI).
3.- Responsabilidades de los servidores plblicos (VIII, X, XII) y
4.- En sentido amplio, toda materia administrativa (Fraccion VII y X1V).

Cabe mencionar que la fraccion XIV del articulo en comento, se efectud en
las reformas del 2001, trayendo una importante extension de la competencia de!
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tribunal, lo cual se advierte que la competencia en razon de materia es en su
mayor parte referida a la materia administrativa, por lo que ello constituye una de

las causas del cambio de su denominacion.

Con relacién a la competencia por razdn de cuantia o importancia del
asunto, o encontramos en la competencia de la Sala Superior del Tribunal, en el
sentido de que Sala Superior se rige por el ejercicio de una facultad denominada
“de atraccion”, la cual consiste en conocer de un asunto atendiendo a su cuantia, o
bien, que para la resolucion de la litis planteada sea necesario establecer por
primera vez la interpretacion directa de una ley o fijar el alcance de los elementos

constitutivos de una contribucion.

Asi, el articulo 239-A del Cddigo Fiscal de la Federacion, establece lo
siguiente:

“Articulo 239-A.- El Pleno o las secciones del Tribunal de Justicia Fiscal y
Administrativa, de oficio o a peticion fundada de la Sala regional
correspondiente o de las autoridades, podran ejercer /a facultad de
atraccion, para resolver los juicios con caracteristicas especiales.

L.- Revisten caracteristicas espectales los juicios que:

a) £/ valor del negocio exceda de tres mil quinientas veces el salario
minimo general diario del drea geogrdfica correspondiente al Distrito
Federal, vigente en e/ momento de la emision de la resolucion combatid,
o

b) Para su resolucion sea necesario establecer, por primera vez, 13
interpretacion directa de una ley o fijar el alcance de los elementos
constitutivos de una contribucion, hasta fijar jurisprudencia. En este
caso, el Presidente def Tribunal tambien podrd solicitar la atraccion.
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II.- Parael ejercicio de la facultad de atraccion, se estard a las sl'g'U/entes' i
reglas:

a) La peticion que, en su caso formulen f3s Salas Regionales a las
autoridades deberdn presentarse hasta antes del cierre de la instruccion.

b) La Presidencia del tribunal comunicard el ejercicio de la facultad
de atraccion a la sala Regional antes del cierre de /a instruccion.

c) Los acuerdos de la Presidencia que admitan la peticion o que de
oficio decidan atraer el juicio, serén notificados personalmente a las
partes por el Magistrado Instructor. Al efectuar la notificacion se les
requerird que sernalen domicilio para recibir notificaciones en el Distrito
Federal, asi como que designen persona autorizada para recibirlas o, en
el caso de las autoridades, que senalen a su representante en el mismo.
En caso de no hacerlo, /a resolucion y las actuaciones diversas que dicte
la Sala Superior les serdn notificadas en el domicifio que obre en autos.

ad) Una vez cerrads la instruccion del juicio, 1a Sala Regional remitird
el expediente original a la secretaria General de acuerdos de la Sala
Superior, la que la turnard al Magistrado ponente que corresponda
conforme a las reglas que determine el Pleno del propio Tribunal.

Ahora bien, la competencia de la Sala Superior no sélo se rige por el principio
antes comentado, sino también por el criterio de materia, pues las Secciones de
dicha Sala conoceran de las materias sefialadas en el articulo 94 de ta Ley de
Comercio Exterior, de conformidad con el articulo 20 de la Ley Organica del
Tribunal que nos ocupa.

Resefiadas las cuestiones mas elementales que sirven de soporte en nuestra
investigacion, es como puede comprenderse el sentido juridico y filosdfico de la
justicia administrativa en nuestro pais, y en consecuencia, el efecto nocivo que
causa la inejecucion de un acto de autoridad competente, cuya decision agotd
todos los medios procesales para llegar a esa resolucidn que reintegra en un
momento dado, los derechos subjetivos y administrativos a que tiene derecho el

ciudadano-contribuyente y/o el ciudadano-administrado. En este sentido, veremos
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porque ‘el juicio de nulidad es el supuesto y justificacidn de la existencia del
contencioso administrativo como imperativo constitucional.

4.2.- El juicio de nulidad como supuesto y justificacion de la justicia
administrativa, ante la ineficacia de la queja.

La comprensién del juicio de nulidad segun los moldes del proceso
administrativo mexicano, precisa de tener en la mira los argumentos
procedimentales en via de proceso, marcados por una serie de etapas: la
postulatoria, la probatoria y la resolutiva, etapas y fases que culminan con la
emision de actos juridicos concretos denominados sentencias de caracter
administrativo y fiscal, resultando de ello 1a tipologfa de éstas.

Pero hemos de sefialar que en todos los procesos, incluyendo el juicio de
nulidad que regula el Cddigo Fiscal de la Federacion, se estructuran de tal forma
gue importa resaltar la instructiva (o de instruccion) (**®) que comprende a su

vez, tres fases:

1.- La postulatoria que se inicia con la presentacion de la demanda; y
en donde la parte actora (administrado) plantea sus pretensiones y la

(""" Do acueido con o expuesto, 7o T mstraceion es una etapa del proceso que consiste en el conjunio de
actos procedimentales de las partes, de los terceros y del juzgador, gque son indispensables para que el
Proceso se encaentre en estado de dictar sentencia, Enesta etapa el objetuva es dustrara al juzgador
acerca de cudles son los puntos controvertidos, v las prischas en que cada pante apoyis sus

pretensiones
De tgual manera podemos definie instrucaidn coma = Fase o carso que sigue todo procesa, o
el expediente que se torma s ramnta con motve de un poreie 7 Por fo anto B imstraecidn es una

ctapi procesal que tene par objeto esclarecer b s, s cusa preparacion resultu i esten! v confuso
wd procescs, pues esta Hesa al conocimento de L sverdad legal v anve de base o L sentenen | supra,
nota e (771

Ahora bien, una ves que se han desahogado todas Jas dihigencras procedimentales. sin que
quede mnguna pendiente de reahizae automincamente gqueda cenada Lomstioccian: b eonal miphica
que el Magistrado Instructonr de Lo Sala Regiomal respectivg se encaentin en aptind de enntie seniencig
que dé por concludo el proceso
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demandada- (la-Administracién) sus resistencias (a excepcion del

juicio de lesividad).

2.- Por regla, la etapa probatoria es una fase en donde las partes
ofrecen sus pruebas para que el juzgador las admita y ordene su
desahogo. La excepcion sin embargo (el contencioso administrativo)
consiste en que no hay una division tajante de esta fase como sucede
en el Derecho Procesal Civil, toda vez que desde que se presentan la
demanda y la contestacion, las partes deben ofrecer las pruebas, y
en los autos en los que se tenga por presentada la demanda o su
contestacion, el magistrado instructor admite o desecha las pruebas
de los contendientes.

No obstante lo anterior, en el proceso administrativo si se da la fase en
mento, la cual queda de relieve en los casos de desahogo de pruebas

nfesionales, testimoniales, periciales o de inspeccidn.

3.- En la fase preconclusiva, las partes formulan sus alegatos (!1°), que
constituyen el razonamiento que, en forma escrita, formulan las
partes para demostrar al juzgador que su contraparte no tiene razén
en su pretension, Tal situacion se materializa siempre y cuando se
hallen desahogado todas las pruebas y de no existir diligencias
pendientes de realizar, es como se acepta el principio de “ategatos de
bien probar”, esto es (en un parafraseo doctrinal) que, por escrito

cada parte insiste en sus pretensiones, deduciendo y reflexionando a

) Bl Cadige Fiscal de la Federacion vigente en su Articulo 235, contempla Lo disposteton de que = FY
Magistrado Instouctor, diez dias después de que hasa conclusdo e substanciacuin del juicio s s no
exitiere ninguna cuestion pendienie que impida seresolucion, nonfen por st s s partes que iwenen
un e de cinco dias para formular alegatos por escito Los alegatos presentados en tempao deberin
et considetados al dictae sentencia

Alvencer el plazo de cimeo dias a que se refiere el paeato antenon conategatos voan ellos, guedara
cetnadic By msinaecan, sin necestdad de dectaratona expresa™
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su favor'los argumentos sobre las pruebas, e impugnando todas
aquellas que el adversario presenté con la intencién también de
ganar el juicio. Asi los litigantes se esfuerzan cuanto pueden para
demostrar la verdad de sus aciertos y la justicia de su derecho (*29).
Descrita la primera etapa del proceso administrativo, con sus tres fases, sdlo
queda enunciar que la segunda etapa es denominada resolutiva (/nfra, § 4.3), vy
que se relaciona con nuestro objeto de tesis.

En este enmarcamiento estructural del proceso administrativo, desarrollado
grosso modo, al final y a pesar de haber agotado los recursos de impugnacion
necesarios, pareceria que el juicio de nulidad lleva la huella de fa ineficacia en
cuanto a la ejecucion de la sentencia que resulte después de haberse llevado las
etapas que lo conforman. Sdlo enunciaremos algunas cuestiones que resultan
notables para soportar nuestras hipdtesis respecto de la ineficacia de las
sentencias en cuanto a la carga de agotar la mal dencminada “instancia de la

queja o incluso “recurso de queja” (segun interpretacion judicial: vid, § 4.7.2).
4.2.1.- La tramitacion y sus supuestos de procedibilidad.

Para que el juicio de nulidad pueda ser substanciado ante la respectiva Sala
Regional del ahora Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, es menester
la satisfaccion de requisitos de procedibilidad, los cuales se describiran en términos

generales para una mera explicacion, y los cuales son:

1.- Existencia de un acto de autoridad que como ya ha quedado asentado
afecte el interés juridico del administrado (supra, § 2.1.3 y § 2.2.). En
este supuesto, el acto que acredita tal interés y seguramente la
personalidad, es la preexistencia de la constancia que le haya sido

reconocida por la autoridad demandada.
() Gy Drecwmano uridico . netaa pre i3 pp 137 13, para o mayor comprension del tenw
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2.- Presentar la demanda de nulidad por escrito (*2!) ante la Sala Régibnal
competente, dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a aquél en
que haya surtido efectos la notificacion de la resolucion impugnada, la
cual deberd mencionar y contener (122):

a) El nombre y domicitio fiscal del actor (es) (persona fisica o colectiva)
y en su caso domicilio para oir y recibir notificaciones de éste (a);

b) Mencionar y acreditar la existencia de la resolucion impugnada (el
acto administrativo por regla general).

Este documento debe estar incorporado a la demanda para que haga
constancia, o en su caso, copia de la instancia no resuelta por la
autoridad (cuando se trate de la negativa ficta). Se agrega a los efectos
que la constancia de la notificacion del acto impugnado (en el
expediente) tiene una excepcion, que se da cuando el actor (particular)
declare bajo protesta de decir verdad que no recibid constancia o
cuando hubiera sido por correo, ello, ademas de que si la notificacion
fue por edictos deberd sefalar la fecha de la UGltima publicacidn y el
nombre del drgano en que se hizo.

c) La indicacion del nombre y domicilio de la autoridad (es) demandada
(s), o bien, en su caso, la autoridad en su calidad de promovente
indicara el domicilio del particular.

d) Mencionar los hechos que motivan la demanda la nulidad respecto de

N e eteaos wadicwnabmente seestil presentar la demanda por esertto, sincembargo por donersas
cucunstancis s acarde ali lex, ambidn puede enviarse por correo vertficado conacuse de recibo.,
stempre s cuandes el actor enga su donierlio tueris de Ya poblacion donde se encuentre o sede de s
sabli o cuando esta se encaentie en el Disinto Federal y el doniciho fuera de ¢ siempre que el covio
se electie enel lugar en que resida el demandante tarticulo 207 Segundo Parralo del C 119

(") Coande en ¢l vuerpo de Ta demanda se onitan las manitestaciones yocontemdo que b Detecho

ststantev o s adretno precephin, el magistrado imstctor sequenira al aetor para qoe dentio ded plazo de
cincendias senale Tos datos onmtidosapercibiendole de gque en caso de no hacerlo en tiempo se tendia por
no presentada L demanda o por no ofrecidas Las prachas, segon corresponda
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la resolucién impugnada.

3.- En cuanto a las pruebas} fundamento esencial para desvirtuar la
legalidad de la resolucidn impugnada, se distinguen de las demas: la
pericial y la testimonial, que deben ir acompafadas de la precision de
los hechos sobre lo que deban versar, y sefialando los nombres y
domicilios del perito o de los testigos.

A este respecto, se deriva la necesidad de presentar el cuestionario que
deberdn desahogar los peritos, los cuales deberan ir firmados por el
actor; asi como el interrogatorio para el desahogo de la prueba
testimonial, y en los casos de que los testigos tengan su domicilio fuera
de la sede de la Sala, la testimonial se podrd desahogar mediante
exhorto.

En términos generales, cuando las pruebas documentales que se
ofrezcan, no obren en el poder del actor o no le sea posible obtenerlas,
éste, debera sefialar el archivo o lugar en que se encuentren para que a
su costa se mande expedir copia de ellos o su remisidn, si es posible, a
la Sala del Tribunal. Tal sefalamiento debe ser efectuado con toda
precision para ser debidamente identificados en el juicio de nulidad.
4.- Los conceptos de impugnacion o agravios que la resolucion impugnada
le cause al actor vy,
5.- En el caso de existir, el nombre y domicilio del tercero perjudicado.
6.- Ademas de lo anterior, los anexos de importancia son:
a) La copia de traslado de la demanda de cada una de las partes y
b) Desde luego, de todos y cada uno de los documentos que integren el
original de la demanda para los titulares de: la dependencia, o
entidad, ambas (segun el objeto de este trabajo) de la
Administracion Puablica federal (hasta antes del afio 2000, como

regla general se le corria (y se le sigue corriendo) traslado a la
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Secretaria de Hacienda y Crédito Publico), y de ser necesario, para

el tercero perjudicado.

4.2.2.- Efectos procesales y clasificatorios por la omision de requisitos
procedimentales en la presentacion de demanda.

Si bien es cierto que el Derecho sustantivo y adjetivo contiene reglas claras
sobre la tramitacion del juicio de nulidad, éstas se refieren a la omision de los
datos mas trascendentales juridicamente procesales de mas reconocida trayectoria
doctrinal.

En primera instancia, se bosquejan tanto el desechamiento, como el
requertmiento para subsanar alguna omision, asi como el sobreseimiento, esto, en
el siguiente sentido:

a)} El proceso administrativo establece que “... Cuando se omitan los datos
previstos en las fracciones I, 11 y IV, del articulo 209 det Cédigo Fiscal de
la Federacion, el Magistrado Instructor desechara por improcedente la
demanda interpuesta;

b) Se plantea ademas que la omision de los datos previstos en las
fracciones III, IV, V, y VII, el Magistrado Instructor requerird al
promovente para que los sefiale dentro del plazo de cinco dias que
preceptua el Codigo, apercibiéndolo de que de no hacerlo en tiempo, se
tendra por no presentada la demanda o por no ofrecidas las pruebas

segun corresponda” (123).

c) Los efectos juridico-procesales del sobreseimiento son basicos, y se

() .- . . .
) Cadigo Fiscal de la Federacion (2002

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




150

“traducen una vez comprobada la omisién, por tener concluido el proceso
y dejar las cosas tal y como se encontraban antes de la interposicion del
juicio. ‘en efecto, la doctrina ha aceptado que este acto procesal “... da
por terminado el juicio sin resolver el fondo del asunto, por presentarse

causas que impiden al juzgador resolver la controversia planteada...”

(124).

Esta potestad jurisdiccional opera ya sea que las partes la hagan valer de
oficio, tanto por la Sala Superior del Tribunal como por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, érganos que han sostenido insistentemente que las causas
de sobreseimiento, por ser de “orden publico”, deben estudiarse de oficio por el
juzgador, sean éstas alegadas o no por las partes. En ese tenor, la normatividad

fiscal halla precepto expreso de esta figura procesal cldsica.

Asi, el articulo 203 (*2%) del Cédigo Fiscal federal enumera como causas de

sobreseimiento las siguientes:

“L.- Por desistimiento del demandante.

1I.- Cuando durante el juicio aparezca o sobrevenga alguna de las
causas de improcedencia a que se refiere el articulo anterior.

IIL.- En el caso de que el demandante muera durante el juicio, si su
pretensién es intransmisible o si su muerte deja sin materia el
proceso.

V.- Si la autoridad demandada deja sin efectos el acto
impugnado.

V.- En los demas casos en que por disposicion legal haya impedimento
para emitir resofucion en cuanto al fondo.

El sobreseimiento det juicio podra ser total o parcial.”.

(3 ACOSTA-ROMERO .., op. cit, nota o pie (47, p. 89,
(' Cadigo Frscal de la Federacion, 2002,
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Siguiendo la descripcion del articulo en estudio, en términos del contenido
procesal de este articulo, admite el sobreseimiento del Jjuicio de nulidad.por:

a) Por desistimiento del actor (fraccién 1).- Este tipo de renuncia a la accidn,
implica que el actor ha dejado de tener interés juridico en su pretension
(es distinta a la contemplada en la fraccion I del articulo 202). asi el
juzgador emitira sentencia de fondo, y debe realizarse de manera
expresa, para evitar la presuncién de ella (129).

b) Sobreseimiento del juicio por causas de improcedencia (fraccion 11).- Esta
se halla contemplada en la regla general de que frente a una causal de
improcedencia el Magistrado Instructor debera proceder por la via del
desechamiento de la demanda, si es notoriamente improcedente.

¢) El sobreseimiento por _muerte del actor (fraccion IHI).- Esta causal de
sobreseimiento es obvia si el supuesto juridico se da, empero, es
importante sefialar que en esta disposicién, el legislador incurrid en el
error de considerar que el juicio siempre sera promovido por una persona
fisica, olvidandose que al juicio de nulidad también tiene acceso como
demandante la autoridad (juicio de lesividad) asi como las personas
morales (colectivas) en atencién a disposiciones de caracter mixto
(derecho publico, privado y social).

d) Sobreseimiento por revocacion {fraccion IV).- Este tipo de sobreseimiento

surte eficacia juridica cuando la autoridad demandada deja sin efectos el
acto impugnado, en este caso, si se trata de revocacion de las

resoluciones administrativas, 1a regla general es que las autoridades no

(') fdenn, notaa pie (47). p. 190
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pueden revocar sus propios actos s son favorables a.los particulares, no
asi si les causan perjuicio a los mismos.

e) Sobreseimiento genérico (fraccidn V).- Acorde a esta fraccion, el
sobreseimiento que pudiera encuadrar en el vocablo “en los demas
casos” es por disposicion legal que estd referida a la existencia del
impedimento para emitir [a resolucion de fondo, se puede manifestar que
se denota que el legislador tratd de que no se dejara fuera del sistema

ninguna causal de sobreseimiento.

En conclusion, si no se satisfacen plenamente los supuestos (requisitos de
procedibilidad) del articuto en cita, no se dara entrada a la demanda de nulidad,
esto con fundamento en el articulo 212 del Cédigo Fiscal federal, y como secuela,
el emplazamiento a la demandada para que en el término de 45 dias contados a
partir del dia siguiente en que surta efectos su notificacion, produzca su

contestacion de ésta.

4.3.- La etapa resolutoria del proceso administrativo: un presupuesto de
la queja en el juicio de nulidad federal.

Segun la doctrina mexicana (*?7) ha exteriorizado respecto de la estructura
del proceso administrativo que con el cierre de instruccion, estamos en el
momento procesal en que "... culmina la primera etapa del procedimiento...” y en
el inicio de la etapa resolutoria, ésta, como justificante de la funcién jurisdiccional
de excepcion mediante la que el juzgador (6rgano colegiado) emite su “...
razonamiento, que se denomina juicio logico, (...) para llegar a la verdad, (
realizando) una operacion de tal naturaleza, en la que la premisa mayor estara
representada por los preceptos legales que se invocan como fundamento de las

pretensiones; la menor por |0s razonamientos que las partes ofrecen y la

(Y BRICT NOSTERRA. Humberto, Derecha procesal fiscal, Cradad de Mévico, Porria, S 1090, p0 23
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conclusion por la consideracion a que llegé el juez...” (/as negritas y remision

entre paréntesis son nuestras)

Bajo el argumento vertido, en el juicio de nulidad que se ventila en el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativo, la etapa resolutoria
comprenderia desde el momento en que se cierra la instruccion hasta el momento
en que la sala dicta la sentencia correspondiente (*28), la cual se hard dentro de
los sesenta dias habiles siguientes al cierre de la instruccion. Para tal efecto, dicho
Magistrado debera formular un proyecto de sentencia, dentro de los 45 dias
habiles siguientes al cierre de la primera etapa, pero si la sentencia es de

sobreseimiento, no serd necesario esperar dicho cierre,

Una vez realizado el proyecto de sentencia, éste pasara a cada uno de los
Magistrados restantes que integran la Sala del Tribunal, para el efecto de que
estos lo estudien y en el caso de encontrarlo ajustado a Derecho, se suscriba su
aprobacion (estado de firmas) y en derivacion se constituya en sentencia,
resolviendo asi el juicio de nulidad en el que se haya pronunciado, y se notifique a

las partes para que sea recurrido en el término legal para ello, o sea acatada.

4.3.1.- Un enfoque legal de las sentencias federales en el cartabdén del
tribunal fiscal y administrativo: a manera de aproximacion.

En otra aproximacion a nuestro objeto de estudio, existen en el Derecho
Procesa!l de competencia federal en lo administrativo y fiscal mexicano, dos tipos
de sentencias que de manera diferente ponen fin al juicio de nulidad, v que su
estudio para llegar a la certeza juridica se realiza sobre las cuestiones de fondo

(resuelven la controversia y en consecuencia deciden cual de las partes es la que

By Fdem, nota pre (375 p 1200 en el seatdo de gue T Lasentencia constituve T segunda etapa del
procesosa raves de Lcaal se pone finaun higio s se resuehe el tondo de Tos puntos contovertdos, de
acuendo g L doctnma, oo toada sentencia pone fin al proceso, vaogoe easten las denomadas
mtetlocutorias, Lis cuales tesucehven caestiones imcrdentades. que se susatan durante el tiinseurse del
procese, sinternnnarfo,

'T‘ﬂ \‘" f‘( N
el (V)
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acredito sus - pretensiones) 'y, asi como aquellas que se dan de manera
interlocutoria (no resuelven la litis sino que derivan de la existencia de causas que
impiden al tribunal de conocer del fondo del asunto, y en consecuencia ponen fin
al juicio). Es importante el apuntamiento de que procesalmente no existe distincién
entre éstas, toda vez que del Codigo Fiscal de la Federacidn en sus articulos 236 y
248 se desprende de su contenido que seran sentencias: 1) las que resuelvan el
fondo del asunto y 2) las demas.., consideradas como resoluciones
administrativas.

Resulta asi que la sentencia emitida por la Sala resolviendo el juicio de
nulidad, se erige como una resolucién de caracter jurisdiccional que pone fin al
proceso administrativo o fiscal (iniciado al momento de la admisidn de la demanda
de nulidad) y que se caracteriza por la presuncion de haber sido estudiada en
todos y cada uno de los conceptos de impugnacion (agravios) hechos valer por la
parte actora, sin menoscabo de la refutacion a éstos por parte de la autoridad

administrativa demandada.

Tal consideracion se confirma segln se preceptla en el articulo 237 del
Cadigo Fiscal de la Federacion, ya que finalmente la sentencia se pronunctara por
unanimidad ( de ser asi, el proyecto obtendra el caricter de sentencia) o mayoria
de votos (en este caso, el Magistrado discrepante expresara voto en contra o
emitir voto particular) de los Magistrados integrantes de la Sala, dentro de los

sesenta dias siguientes a aquel a que se cierre la instruccion el juicio.

Se desprende de lo expuesto que para la validez de las sentencias es

requisito sine qua non, que se emitan colegiadamente (**®) por los Magistrados

") Segtin el contemdo del Cadiga Taseal de T lederacion y de la Ley orgdnica del mibunal de o contencioso
admmstrativo federal en Mévice, se desprende que fas Salas son arganos colegiados que en virtud de sus
Facultades jurnisdicciones. ennten “actos colegrados™ mediante fos cuales se mamifiesta ta voluntad del
argana CTabunal-Salasy phismada en L les. Tal manitestacsn de soluntad se construse por b
concurrencia de dos oomas de keon e e este aso, de La Sala como Grgano colegads) que nenen
tas mismas potestades cpunisdicaondest v ose siian al mismo nivel dejerrquia pari extenongg
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integrantes de la Sala de que se trate, las cuales deberan fundarse en Derecho,
examinando todos y cada uno de los puntos debatidos del acto impugnado. Ante
esta deduccion, tenemos una pretendida clasificacion de sentencias que versan

sobre:

1.- Cuando se hacen valer diversas causales de ilegalidad, la sentencia
emitida por la Sala, ésta tiene que examinar primero aquellos que puedan en algun
momento declarar la nulidad lisa y llana, y en el supuesto de la declaracion de
nulidad de una resolucion por la admision de los requisitos formales exigidos por
las leyes, o por vicios del procedimiento, deberd de sefalar en que forma se
afectaron las defensas del particular y trascendieron al sentido de la resolucién,
yendo al extremo de cubrir la deficiencia de la demanda corrigiendo en su
momento los errores que perciba en la cita de los preceptos que se consideren
violados (a excepcion de los hechos de las partes), a la par del examen en su
conjunto de los agravios y las causales de ilegalidad, y de los demas

razonamientos de las partes, para resolver la cuestion realmente planteada.

2.- Tratandose de las sentencias que resuelvan sobre la legalidad de la
resolucion que se dictd resolviendo un recurso administrativo, si se satisfacen con
los requisitos para ello, el Tribunal se pronunciard sobre la legalidad de la
resolucion recurrida, en la parte que no satisfizo el interés juridico del
demandante, mas no se podra anular o modificar de ninguna manera los actos de
las autoridades administrativas que no fueron impugnadas de manera expresa

dentro del escrito de demanda.

4.3.2.- La excitativa de justicia: principio determinante de la etapa
resolutaria en el contencioso administrativo federal.

Este principio que haya su sustento en el actual articulo 17 de la

decisiones cananimes o por mayoran sed pos deliberacion, oancloso por lasicdel volo
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Constitucion General de {a Replblica (*3%) y en ese tenor, el Cédigo Fiscal de la

Federacion contempla el imperativo iegal de que “... para los casos en que han
transcurrido los plazos sefialados para emitir sentencia, de acuerdo a lo establecido
en el articulo 240 del Cddigo Fiscal de la Federacion, las partes podran formular
ante la Sala Superior, excitativa de justicia...” (}*!), y ésta, al igual que en el
proceso comun, también es una institucidn adecuada al contencioso administrativo
federal mexicano que las partes pueden hacer valer ante la Sala Superior del

Tribunal, y las causas por las que pudiera proceder son:

1.- Cuando el Magistrado Instructor no formule el proyecto respectivo
dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes el cierre de instruccion.

En efecto, recibida la excitativa de justicia, el Presidente del tribunal
administrativo, solicitard informe al Magistrado Instructor que corresponda, quien
lo rendira por escrito en un plazo de cinco dias, los cuales una vez transcurridos,
con o sin informe, el titular Presidente dara a conocer la excitativa de justicia a la
Sala Superior, la cual, de encontrarla fundada, concedera un plazo que exceda de
quince dias para que el Magistrado Instructor respectivo formule el proyecto de
sentencia respectiva. En caso de que no cumpliere con dicha obligacion, sera
sustituido por el Magistrado Supernumerario que designe dicha Sala Superior.

2.- Cuando la Sala respectiva no hubiere dictado la sentencia

correspondiente, a pesar de existir el proyecto del Magistrado Instructor.

En este presupuesto, ya promovida la excitativa de justicia, el informe

1530

) Artivalo 17, Parrato §7 ().

Pirrafo 27 Toda persona tiene derecho a gue se e gdimimstre jastegia por mbunales gue

esarin eapeditos para impartivhy en Jos plazos y 1é '

sus resoluciones de maneri pronta, completa e [ERI HIFER
(N Codigo Facal de la Federacion, 2002




correspondiente le serd solicitado al -de la Sala. Regional, lo.rinda dentro

de un plazo de tres dlas, dando cue 3.3 Ia Sala Superlor, la-cual, en’ caso de
considerarla fundada, la: Sala Reglonal tendra un plazo de diez dias: para que dicte
la sentencia; en el caso de que esta:no lo haga se podra sustituir a los magistrados

renuentes.

Expresado lo anterior, importa ahora sefalar los tipos de sentencia que

pueden dictarse como punto conclusivo del juicio contencioso-administrativo.

4.3.3.- Tipos de sentencias administrativas /ato sensu: una adecuacion al

tema.

Sobre este tema, en el presente epigrafe se puntualizan los efectos o
consecuencias obtenidas en virtud de la consecucion de las diversas etapas del
juicio de nulidad. La idea es ir centrando los aspectos medulares de los efectos
juridicos de la sentencia, para corroborar que si éstas son dictadas conforme a la
norma procesal y sustantiva, no hay justificacion alguna que indique por gue no
son ejecutadas por las autoridades administrativas, dando pauta a la hipotesis que

bosqueja su ineficacia en el ambito del Derecho.

Asi las cosas, el Codigo Fiscal de la Federacion en su parte adjetiva,
concretamente en su articulo 239 dispone que todas las sentencias definitivas
podran contener: I) el reconocimiento de la validez de la resolucion impugnada;
IF) la declaracion de la nulidad simple o III) para determinados efectos de la
resolucién impugnada, debiendo precisar con claridad la forma y términos en que
la autoridad debe cumpliria, salvo que se trate de facultades discrecionales, asi
como IV) la declaracion de la existencia de un derecho subjetivo y condenar al

cumplimiento de una obligacion.
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Ante tales argumentos; s;['rla_sen,te;icia obliga a la autoridad demandada a
realizar un determinado acto o iniciar un procedimiento, existe el deber de
cumplirse en un plazo de cuatro meses contados a partir de que la sentencia
quede firme, esto es, en el mismo término deberd emitirse ia resolucion definitiva,
aun cuando hayan transcurrido los plazos sefialados en los articulos 46-A y 67 del
Codigo Fiscal de la Federacion, salvo que se interponga recurso, lo cual suspende
el efecto de la sentencia hasta en tanto no se dicte la resolucion que ponga fin a

la controversia.

Siempre que se esté en alguno de los supuestos previstos en las citadas
fracciones 11 y III, del articulo 238 de este Cddigo, el tribunal administrativo
federal declarara la nulidad para el efecto de que se reponga e! procedimiento o
se emita una nueva resolucion; en los demas casos, también podra indicar los
términos conforme a los cuales debe dictar su resolucién la autoridad
administrativa, salvo que se trate de facultades discrecionales.

Del numeral anterior, se advierte que las sentencias definitivas conlleva a

mirar con suficiente claridad o que serian los tres los tipos de sentencias a saber:

A).- De reconocimiento de validez.- Doctrinalmente, vale la pena
recordar que en nuestro sistema juridico, se parte de la base de que los actos
administrativos gozan de una presuncion de legalidad (*32), base que se encuentra

(") Notas indditas..., nota a pre (1 MARTINEZ.CASTANON expresa que (salvo prucha en contranon la
cpresuncion de legitimidad™ os Lo primera y fundamental caracieristica deb acto admumstratva, ello s
menioscabo de demosuarlo ante el procediniiento o el proceso adoimstrativo (de escepoidn o judicnal
tde prmciprioy. va que de demosiraese ladegabidad. Tas demds caen por propio peso. esto es, no se podiid
clecutar ta pesar doeoser ejecutivois en comsecuencid es mestable puridicamenie gpaerde soestabilidady.
trastocando Lompagnabilidad por bo gue os anpugnabler s atentando contra el fnleres pablico. Esto
stgmiendo fa deticidn del acto admmustiative del D ACOSTA-ROMERO en todas s ediciones de su
Feona General ded Derecho Adminisitine. Respects al mterés pablico, sigue expresandis ¢l profesor
respector deb anterds priblico ens B2 dnterés prblico s e interveticion estatad, Division de Crencias
Junrdicas, UNAMENER “Acatan™ Naucalpan, Mésico, [O8S, i teiamn; pero especiticamente en ¢l
apantidor de conclusiones Primera g coarta, donde el térmimo se desenbe come el s tramento
punidice politec que qusttioa s sastficand b antensencin estatal electoada por L clase on ot poder «

estd somendo o L dalecnica enre Jos Factores del esquema pobineo cbimdividuo. L colectunadad v el
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contemplada en el articulo 68 del Cédigo Fiscal de la Federacion, caso en el cual el
gobernado afectado en su esfera juridica por un acto del poder publico (en este
caso: el Poder Ejecutivo federal) que considera ilegal, quedando obligado a
desvirtuar dicha presuncidén de legalidad, con los argumentos y pruebas que
estime pertinentes.

Ahora bien, la afirmacidon anterior nos lleva necesariamente a la
consideracion de que queda a cargo del administrado en su caracter de recurrente
o actor aportar a la Administracion o al juzgador respectivamente los medios de
conviccion con los cuales apoye sus argumentos cuya finalidad es eliminar del
mundo del Derecho, un acto de autoridad viciado juridicamente. referido

En el caso del juicio de nulidad el promovente que no logre demostrar los
extremos de su accién, la Sala del conocimiento procederd a emitir su fallo
reconociendo la validez del acto impugnado, por no haberse desvirtuado la

presuncidn prevista en el articulo 68 del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Este tipo de sentencias, al estimar que se confirma la presuncion de
legalidad del acto de la autoridad, presupone que la Sala fiscal-administrativa

analizé todos y cada uno de los argumentos de anulacion vertidos por el particular,

Fstado "0 pero también evidenciado (en nofas indditas) = como provecto clasista tla burguesia
conservadora) a partir del riunfo del 2 de julio del ano 20000 de una de las facciones de la derecha
conservadora mexicana, que so pretexto del merés piblico. se apoderaton jumo con las oras ficciones
parhichstas timbién pegueno burguesas. de o Admimstracion Pabhea Federad, depindols en manos de los
detensores del mercado y de L Bibre empresi, ademas de T usarpacion del poder s del cpercion de la
soberania en mterds del neohberaltsmo o planctizacion comercnl s ccononuico-Noancient Bl profesor
apunto tinalmente que dicha entrega tuvo sicsustento en b legaldad s lesmmidad del Derecho Electoral
vode Tas idemcas del marketmg-medios caya tinalidad se logia ™ engamindo a un electorado confundido
coampaliico que propicd el aposechamiento de la covunturas medante fa propagandy partidista del
Aote utlT vel escate de Méseo™ y aanstonmando i esenc conceptial de o demociacia gniega en
umit democracty de los, por los y para fos empresanos, trastocando ademas al Bstado empresanial por el
Fstado de Jos empresanoss También en ¢l nismo tono, desde 1992 en CORTINAS PELAEZ
MARTINEZ CASTANON | op. ¢t nota a pie clo po 83 ren nota iargingl gue los 7 prosectos de
chise domiante se pretenden presentar como aspraciones de L socredad ciab como s tuetan un
reclamo de Ta voluntad genesal 70y enounie vision diltima o Ta tey del seelo XX Hid, CORTINAS
PEL A/ supra, notaca pie 100y, pp. 303 34
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y valoré conforme a Derecho los elementos de’ conviccion ‘que éste aportd para
consolidar su pretension.

Por lo anterior, se sostiene en el presente trabajo que las sentencias de
validez estan inmersas en el principio de exhaustividad que exigen los aspectos
sustantivo y procesal y que se ordena para el dictado de las sentencias segun lo
consagrado en el articulo 237 del Cddigo Fiscal de fa Federacidn.

B) Sentencias de Nulidad.- atento a lo dispuesto por el articulo 239, en
su fraccion 11 del Codigo fiscal de fa Federacién, se halla lo que puede
considerarse como una forma de concluir el juicio de nulidad. Este tipo de
conclusion del juicio, implica que el promovente, durante la secuela procesal, logro

desvirtuar la presuncion de legalidad de que gozan los actos administrativos.

En efecto, cuando la Sala Resolutoria considera decretar la nulidad del acto
que se impugna, es con la conviccidon de que se acreditd que la autoridad
demandada emitid su decision sin ajustarla al marco juridico aplicable al caso de
que se trate. Asi la nulidad fijada con apoyo en lo dispuesto por el precepto
indicado, se estd frente a una sentencia conocida como lisa y llana. Esto es, no es
susceptible de subsanarse en via de reposicion del procedimiento, pudiendo ser
ésta, una cuestion que atafie al fondo del asunto. En caso contrario, se puede
dictar una nulidad lisa y llana, sin que ello impligue el estudio del fondo del asunto

( la incompetencia o inexistencia del funcionario).

C) Nulidad para efectos.- La sentencia dictada en ese sentido, implica
que ia Sala fiscal-administrativa estim¢ la existencia de algun vicio de forma, y si
se halla impedida para emitir su pronunciamiento respecto del fondo del asunto,
elle no la exime del deber de analizar la totalidad de los agravios por vicios
formales, con la finalidad de evitar dilaciones en la imparticion de justicia [supra,
§ 4.3.2 y nota a pie (130)].
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De lo anterior, sostenemos que la distincién entre una sentencia que
decrete la nulidad lisa y llana envolveria el deber de la autoridad a no emitir un
nuevo acto; no asi para la relacionada con el resolutivo que contiene el “ para
efectos”, si lo permite, incluso la Sala competente y en conocimiento lo ordena.
4.4.- Los medios de impugnacion contra las decisiones jurisdiccionales

definitivas del tribunal de lo contencioso administrativo federal.

Se han dado algunos apuntamientos sobre los medios de defensa (supra, §
2.1.2. y § 2.1.3) presentados como instancias a favor de cualquiera de las partes
contendientes ( particulares y Administracion como actores y/o demandados) para
combatir, en este caso, las resoluciones de los tribunales administrativos con la

finalidad de revisar los términos en que la controversia fue resuelta.

Se ha insistido en que el objetivo que se persigue con los medios de
impugnacion, una vez que se han agotado las instancias tanto administrativas
como jurisdiccionales en lo administrativo-fiscal, es que un tribunal de diferente
instancia analice los actos ejecutado en cualquiera de las etapas de la secuela

procesal (administrativa en el caso de nuestra tesis).

Asi, y acorde a la tematica, contra las sentencias definitivas del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, proceden como medios del defensa
tanto el juicio de amparo como el recurso de revision (por excelencia y tradicion
fiscal) en materia administrativa en su sentido amplio segun las reformas del afo

2000, ios cuales se desarrollaran en el siguiente epigrafe.

4.4.1.- La importancia del juicio de amparo como medio de defensa
contra las sentencias definitivas en materia fiscal y administrativa
federal.
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Partiendo de los fundamentos doctrinales en materia de amparo, es
menester considerar su posicion histérico-constitucional (**3), toda vez que éste,
en su acepcion general en el decir de CHAVEZ-CASTILLO (**%) supone un juicio

“

constitucional auténomec que “... se inicia por la accion que ejercita cualquier
persona ante los tribunales de la federacion contra toda ley o acto de autoridad
(...) en las hipétesis previstas en el articulo 103 constitucional y que se considere
violatorio de las garantias individuales (...) ..."; asi también, BURGOA-ORIHUELA

(*3%) para quien “.. es un medio juridico que preserva las garantias

constitucionales de los gobernados contra actos de autoridad que las violente...”.

Ahora bien, en una perspectiva general, y en el entendido de que en
materia de amparo aun existe la controversia acerca de su naturaleza juridica, en
el sentido de si es 0 no: un medio juridico, un juicio, un recurso, una instancia o
una accion, éste, e independientemente de tal discusion “... ha tenido la utilidad
juridica en la linea del Estado de Derecho, de garantizar el control y defensa de la
Constitucién General en toda y cada una de las actuaciones del poder ptblico
(federal, estadual, municipal y el Distrito Federal)...” (*36). Asi, dentro de este
poder, los érganos jurisdiccionales que conoceran sobre amparo segun el articulo
107 constitucional y su ley reglamentaria, ademas de la Ley Organica del Poder

(") CHAVEZ-CASTILLO. Radil. ET juicio de amparo, Crudadde Mévico, Osford Umversity Press. 2001,
pp. 9:21. en donde el awor, reahiziun pasige de su evolucon hisionea desde Roma hasta Méxieo (1917:
ano en que se promulga nuestra vgente Constiiucion Generaliidicando fas etapas prebispinica. colonial
e mdependiente; sin omatie a Espana, Inglaterra, Francia v Estados Umidos de Norteamérea en el caso de
sus antecedentes externos.

(") Fdem, pp. 2320

(") BURGOA-ORITVELA gnacio, de revonoido prestigio doctnngl en Ménico, vid, todas sus obras.

(") Notas indditas..., nola s ome (HO) en el sentido de gue por una ncotrect mterpretacion de los
nunperativos constituctonales, que acorde ab articulo 3 el Estado es considerado como la e gracion de:
la federacion tencahdad el gobierno tederaby, las entidades tederativas v fos mumictipios. Se omite ¢ no
astoel articulo 351V b Distzne Federal, considernado doctnnalmenie: como una entidad federativa de
excepenon: (fr., MARTINEZ CASTANON. Josd Antonne, L enndad tederanva, Distritg Federal®,
Crodad de Méxeo Universidid Aatonoma Mevopobiana Azcapotzaleo tUAM- AL Alegatos, nam. 21,
mayo/agosto. 1992, pp tEa 27 in 450 Ademads, retfeviona i sobre Lis delegaciones politicoeien onales
voadmanstratiyas guticalo 122-1 4 1D del Gobierno del Dhistisn Federal en el maneo de das reformas o
partir debaino das mul, en coantoa L destgmacion de sas ttolares por L s e ded safiagio
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Judicial Federal, son abreviadamente: la Suprema Corte de Justicia (facultad de
atraccién que es: de oficio, 0 a instancia de parte, o bien del Procurador General
de la Republica, o de! Tribunal Colegiado), los Juzgados de Distrito (como
autoridad jurisdiccional ordinaria y de amparo indirecto), los Tribunales
Unitarios de Circuito (amparo indirecto y de los promovidos contra actos no
definitivos y de jerarquia de: los Unitarios de Circuito y los Juzgados de Distrito) y
los Tribunales Colegiados de Circuito (Unicamente amparo directo).

Antes de ponderar el andlisis del procedimiento para incoar el juicio de
amparo contra sentencias definitivas del tribunal administrativo, es menester
fundar constitucionalmente sus imperativos.

Por ello, primero es de indicar el contenido del articulo 104 que corresponde
a los tribunales de la Federacidn conocer:

I-B. De los recursos de revision (en el caso de que la autoridad se
inconforme) que se interpongan contra las resoluciones definitivas de los
tribunales de lo contencioso-administrativo (supra, § 4.4.2) a que se refiere la
fraccion XXIX-H del articulo 73 (...). Las revisiones, de las cuales conoceran los
Tribunales Colegiados _de Circuito, se sujetaran a los tramites que la ley
reglamentaria de los articulos 103 y 107 de esta Constitucion fije para Ia revision
en amparo indirecto, y en contra de las resoluciones que en ellas dicten los
Tribunales Colegiados de Circuito no procedera juicio o recurso alguno (el
subrayado y la remision son nuestros);

En seguida, como complemento de lo anterior, el articulo 107 contempla
que “...Todas las controversias (entre Administracion y particulares) de que habla

el articulo 103 se sujetaran a los procedimientos y formas del orden juridico que
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determine la ley, de acuerdo a las bases siguientes (el seiialamiento entre

paréntesis es nuestro):

L. El juicio de amparo se seguird siempre a instancia de parte agraviada (el

administrado) (el sefialamiento entre paréntesis es nuestro);

II. La sentencia serd siempre tal, que sélo se ocupe de individuos
particulares (administrados como personas fisicas y colectivas, tanto
nacionales como extranjeros), limitandose a ampararlos y protegerios en el
caso especial sobre el que verse la queja, sin hacer una declaracion general
respecto de la ley o acto que la motivare (el sefialamiento entre paréntesis es

nuestro).

En el juicio de amparo debera suplirse la deficiencia de la queja de acuerdo
con lo que disponga la ley reglamentaria de los articulos 103 y 107 de esta
Constitucion.

(-+r)

I1I. Cuando se reclamen actos de tribunales judiciales, administrativos
(sentencias) o del trabajo, el amparo solo procedera en los casos siguientes (el

sefialamiento entre paréntesis y subrayado es nuestro):

a) Contra sentencias definitivas o laudos y resoluciones que pongan fin al
Juiclo, respecto de las cuales no proceda ningun recurso ordinario por el que
puedan ser modificados o reformados, ya sea que la violacion se cometa en ellos o
que, cometida durante el procedimiento, afecte a las defensas del quejoso, (...).

TESIS CON
; 4LLA DE ORIGEN




165

v. En materia administrativa el amparo  procede, ademas, contra
resoluciones 'que causen agravio no reparable mediante algun recurso, juicio o
medio de,defensa legal. No serd necesario agotar éstos cuando la ley que los
establezca é}(lja', para otorgar la suspension del acto reclamado, mayores
requisitos qu los que la Ley Reglamentaria del Juicio de Amparo requiera como
condicién para decretar esa suspension (el subrayado es nuestro);

V. El_amparo_contra sentencias definitivas o laudos y resoluciones que
pongan fin al juicio, sea que la violacion se cometa durante el procedimiento o en
la sentencia misma, se promovera ante el Tribunal Colegiado de Circuito que
corresponda, conforme a la distribucidon de competencias que establezca la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacién en los casos siguientes (el
subrayado es nuestro):

(..)

b) En_materia administrativa, cuando_se reclamen por particulares sentencias
definitivas y resoluciones que ponen fin al juicio dictadas por_tribunales

administrativos o judiciales, no reparables por algin recurso, juicio o medio

ordinario de defensa legal (el subrayado es nuestro).

De la configuracion organica y de los imperativos constitucionales expuestos
en términos de los articulos 103, 104 y 107, de la Constitucidon General (sin
menoscabo de los articulos: 94 a 102, 105 y 106), asi como lo establecido en los
detalles de las leyes respectivas ( de amparo y organica), reviste importancia en
cuanto a la investigacién que nos ocupa, lo referido a las sentencias definitivas
(supra, § 4.3.2) del tribunal administrativo federal, cuyo procedimiento (legal) se

esboza a continuacion.

1.- El término para que el particular como parte actora interponga el juicio

de amparo contra la sentencia que pone fin al juicio de nulidad, es.de quince dias
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contados a partir del dia siguiente'a aquél en <':|ue' haya surtido sus efectos la
notificacion de la sentencia.

2.- Debe ser promovida por la autoridad responsable ( la Sala del tribunal
administrativo federal que haya dictado la sentencia Impugnada) sin proveer
respecto a la procedencia o no del juicio de amparo (corresponde exclusivamente
al Tribunal Colegiado de Circuito competente).

3.- El tribunal federal administrativo-fiscal, solo dictard un acuerdo, en el
que se precise que el accionante (parte quejosa) ha promovido juicio de amparo
contra la sentencia definitiva. Ordenara se emplace a los terceros perjudicados (la
o las autoridades administrativas demandadas en el juicio de nulidad), para el
efecto de que comparezcan dentro de los 10 dias siguientes ante el Tribunal
Colegiado de Circuito respectivo, a defender sus dichos.

4.- En atencidn con lo dispuesto en el articulo 163 del la Ley de Amparo, la
Sala fiscal y administrativa debera certificar al pie de la demanda de amparo la
fecha en que se notificod la sentencia recamada, la fecha de presentacion de la
demanda de amparo, y los dias inhabiles que mediaron entre un hay otra fecha,
esto con el proposito de que el Tribunal Colegiado de Circuito esté en aptitud de
verificar 1a oportunidad del juicio. Remitido el ocurso respectivo con el expediente
de nulidad al Tribunal Colegiado de! Circuito en turno, a éste le corresponde la
continuacion de la tramitacion del juicio, anexando ademds la rendicidn de! informe

justificado (justificara los términos en que fue emitida la sentencia).

5.- Una vez que la Sala del Conocimiento ha recepcionado la demanda de
amparo y ha emplazado a los terceros perjudicados, previa la certificacion arriba
aludida, remitira (previa elaboracion de la llamada carpeta falsa), el ocurso de

guias, constancias de emplazamiento y expediente integro de nulidad al Tribunal
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" Coleglado de Circuito que corresponda, para que éste se aboque al conocimiento,
substanciacion y resolucién del medio de control constitucional.

6.- Hecho lo anterior, el Tribunal Colegiado de Circuito que por razén de
turno le corresponda conocer del asunto, actuara en el sentido de que analizard la
oportunidad del juicio (los particulares cuentan con un plazo de 15 dias para
promover el juicio constitucional), andlisis que se relaciona con el inicio del plazo
(comienza a correr a partir del dia siguiente en que surta efectos la notificacion de
la sentencia reclamada segun el articulo 2° de la Ley de Amparo), considerando
que para el computo respectivo se deberd estar a los dias inhabiles que prevenga
la ley del acto, siendo en el caso, el articulo 258, fraccién III del Cddigo Fiscal de
la Federacidn.

Al margen del procedimiento descrito, una actuacion adicional y casuistica
que puede corresponder al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa en
cuanto al juicio de amparo, es el de- proveer respecto de la suspension del acto

reclamado.

En efecto, como consecuencia del reconocimiento de validez o de la
declaratoria de nulidad para efectos, es una sentencia fiscal a través de la cual se
impone o permite a la autoridad administrativa una obligacion de hacer, el
impetrante de amparo puede solicitar que se suspenda su ejecucion de la
sentencia, acto, respecto del cual la Sala esta facultada y obligada por Ley, para
emitir el pronunciamiento que corresponda, para lo cual deberd ajustarse a las
disposiciones contenidas en los articulos 124, 125 y 135 de la Ley de Amparo, asi

como cualquier otro ordenamiento legal relacionado con la materia respectiva.

4.4.2.- El recurso de revision como medio de defensa del tribunal de lo
contencioso administrativo federal,
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7 Conforme a los lineamientos sobre los derechos subjetivos del particular
ante la' Administracién en sus diferentes relaciones juridico-administrativas [ vid.,
notas a pie (60) y (80), v § 2.1.2], éste no se haya siempre en estado pasivo por
el hecho de la titularidad de situaciones juridicas determinadas por la norma
juridica en cuanto al derecho subjetivo de impugnar los actos de autoridad.

Existe en este discernimiento, una analogia: la Administracién al verse
afectada por una decisidn jurisdiccional, tiene también el deber de atacarla
conforme a la norma, no para la defensa de su vida (en todo caso politica) y honor
(pero si para su eficacia) sino de los derechos y del patrimonio que se vinculan con
el interés publico (*37), defensa que se enfrenta con el uso del recurso de revision
[no administrativo, supra, nota a pie (76), sino contencioso] de que se trata,
atento a la Constitucion Politica multicitada (*38).

En este razonamiento, instala en los supuestos juridicos por los cuales
puede proceder la impugnacion contra las resoluciones del tribunal objeto de esta
tesis dictadas por las Salas Regionales y la Sala Superior (supra, § 4.1.2), en
contra de la Administracion, éstos, en términos del Cédigo Fiscal de ta Federacion,
son contra: a) resoluciones que decreten o nieguen el sobreseimiento y b)
sentencias definitivas. De entrada, podemos decir que estos supuestos permiten el
uso de los medios de defensa via impugnacion, interponiendo el recurso de
revision ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente mediante escrito
presentado ante la Sala del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que

137 . - . N .
7)Y Sapra, notaacpie (L4):asi coma los entenos de imterpretacion de Ta Corte Suprema Nacional mexacan.

138, 4: . . .
) Expresado yvaoen ta nota a pre (691, empera. se enlatiza una ves mids que segan el articulo 104,

canesponde a los tribunales de L tederacion conocet
A -

18 De os recussos de revision que se mterpongan contia las resoluciones defontivas de los tnibunales
de lo contencioso-adimimistranive o gue se refiere la fracaon XXIX- del anticulo 73 ¢ Las
revisiones. de fas cuales conocerin tos Tubonales Cokegrgdos de Caoung, se stijetarin a los
tiamues que ta ley reglimentania de Jos aiticulos T3 4 107 de esta Constitucion fije pata la
revision en amparo induecto, v en contia de las wesoluciones que en ellas dicten los Trbunales
Colegrados de Crremno no procededid pncio o ecurso atguno, )
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haya dictado la sentencia, en un término de quince dias siguientes al dia en que
surta efectos la notificacion de ésta, y bajo las condiciones que marca el articulo

248 del cédigo de marras, tales como:

1.- Una cuantia que exceda de tres mil quinientas veces el Salario Minimo
General diario elevado al afio del area geografica correspondiente al Distrito
Federal, vigente en el momento de su emisidn y acorde a reglas de determinacion

de ésta.

2.- Se considera ademds la importancia y trascendencia en cuanto a la
cuantia menor (a la sefialada anteriormente) o indeterminada, previo el

razonamiento del recurrente.

3.- Las resoluciones distadas por las autoridades hacendarias (federales y
estaduales) referidas a:

3.1.- Interpretacion de leyes y reglamentos de forma tacita o expresa; asi,
se debe establecer claramente cual es la ley o reglamento que se considera
interpretado en forma errénea por la Sala emisora, sin aludir, en ningun caso, a la
aplicacion de la misma, es decir el razonamientos se debe circunscribir a la

interpretacion real y no a la aplicacion de 1a norma.

3.2.- Determinacién del alcance de los elementos esenciales de las

contribuciones,

3.3.- competencia de la autoridad emisora, ordenadora o tramitadora del

procedimiento para ejercer la potestad de comprobacion,

3.4.- Violaciones procesales, mediante las cuales no se haya dado a conocer

a la autoridad para que manifestar lo que en derecho conviniera y que, a pesar de_. ...
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ello, sea tomada en cuenta al emitir la sentencia a favor del particular, ademas de
cualquiera de las siguientes hipdtesis: 1) que a la autoridad no se le concedan los
términos o prdrrogas a que tuviere derecho con arreglo a la ley y 2) que en la
forma indebida se resuelva el recurso de reclamacion interpuesto por el particular

o el representado por la autoridad.

3.5.- Violaciones efectuadas en las resoluciones o sentencias, 'dogd_ev se
encuentre cualquiera de las siguientes hipétesis: 1) se omita la va‘lorqclén{ dg"las
pruebas o su valoracion sea indebida; 2) se omita el estudio de los afgqméntos
planteados en al contestacion de demanda o en su ampliacié’n;f‘:"»‘), sé‘:o’rhita la
consideracion de los alegatos presentados en tiempo por la autbrid'ad'ﬁscal,f y
exista indebida fundamentacion y motivacion; ademas de, :

3.6.- Las que afectan el interés fiscal y,

3.7.- Resoluciones en materia de responsabilidades y aportaciones de
seguridad social.

De lo expuesto, estamos en la antesala de nuestro objeto de estudio, y
haber penetrado en el estudio general de diversas categorias inherentes a la
justicia administrativa, como lo es el juicio de nulidad como su supuesto y
justificacion para evitar (pensamos) la ineficacia de la mal denominada instancia o
recurso_de queja, obligd a tratar los temas conexos a! juicio que nos ocupa
(supra, § 4.2.1, § 4.2.2 y § 4.3), cuya etapa resolutoria (supra, § 4.3.1) la
presentamos como un presupuesto de la queja en et juicio de nulidad federal, sin
dejar de indicar que la excitativa de justicia (supra, § 4.3.2) es un principio
determinante de la etapa resolutoria en el contencioso administrativo federal,
describiendo desde luego, los tipos de sentencias administrativas (supra, § 4.3.3)
que no escapan al control de constitucionalidad mediante el mecanismo de los

medios de impugnacion contra las decisiones jurisdiccionales definitivas del
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tribunal de lo contencioso administrativo federal (supra, § 4.4), entre ellos el
amparo (supra, § 4.4.1) y el recurso de revision a favor de la Administracion
(supra, § 4.4.2).

En esta articulacion, toca finalmente llegar a la parte central de nuestra
investigacion: la_queija a la luz de los argumentos juridico-procesales que alientan
a la pretension de plasmar con objetividad las situaciones_facticas, producto de la

evasion de |la autoridad a dar cumplimiento_a_las sentencias del tribunal federal de
lo_contenciosg_administrativo, circunstancia que confirma practicamente la regla

(como hipdtesis) de la ineficacia de la justicia administrativa, a pesar de que la
autoridad fue oida y vencida en juicio y en el que se resolvid reconducir la
violacion de la norma a los principios del Estado de Derecho, tal y como se vera
en el paragrafo subsiguiente.

4.5.- La queja: sus consideraciones juridicas a la luz de la interpretacion
judicial, como obstaculo de la seguridad juridica y de la imparticiéon
de justicia como imperativos constitucionales.

De entrada en esta parte sustancial de la tesis, los antecedentes de la
imparticion de justicia fiscal (vid, § § 3.2, 3.2.1 y 3.2.2) y administrativa, ubican
en situaciones tanto de hecho como de Derecho. Esto indica que en el primer caso,
existe la posibilidad de transgredir la norma y atentar contra el Derecho. En efecto,
pareceria que en la medida en que las autoridades administrativas incumplen_una

decision jurisdiccional que ha causado estado en franca rebeldia contra el organo

jurisdiccional (por omision o abstencién), se enmudece en consecuencia la
administracién de justicia segun los imperativos constitucionales que han

evolucionado a través de nuestra vida constitucional (vid, 8§ 3.1.1, a 3.1.5 ).

Uno de los aspectos medulares que nos hacen sospechar respecto de la
eficacia de las sentencias administrativas, es la fuente historico-juridica que desde
la Ley de Justicia Fiscal (de 1936} encomendd como funcidn del ahora Tribunal

Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, tan solo la de reconocer la legatidad de
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acto administrativo, o la de déclarar la nulidad dé actos o procedimientos (también
administrativos), anotando que cuando se decidiera en razon de la reparacfén del
derecho subjetivo del actor lesionado por el acto de autoridad (susceptible de
impugnarse), no solo anularia el acto, sino también fijarian los derechos del
particular, sancionando a la Administracion a su restablecimiento, con la potestad
del drgano jurisdiccional de formular sentencias de nulidad.

Ante tales antecedentes, es como planteamos la necesidad de ubicar
conceptualmente a_la queja _como un verdadero mecanismo de certidumbre
juridica en la culminacion de la justicia administrativa (supra, § 4.2.1);
certidumbre que acorde a las interpretaciones judiciales, se ve impregnada de
ambigiiedades, ello, insta a enmarcarla en una vision estrictamente procedimental
(después de la terminacion de! juicio de nulidad), cuya finalidad impulsa a la
necesidad de elevar a propuesta, algunas reformas sustanciales acordes al

ordenamiento juridico que conforma al Estado de Derecho.

4.5.1.- La necesidad de ubicarla conceptualmente como un verdadero
mecahismo ex post de excitativa de justicia administrativa.

Una de las propuestas en este trabajo respecto de lo que hemos insistido,
es una incorrecta denominacion de lo que en estricta interpretacion judicial se
conoce como la “instancia o recurso de la queja, fundado desde luego en el hecho
de que en términos del contenido del articulo 239-B, no se contempla como tal, en
esta circunstancia, el problema reside en la interpretacion que sobre nuestro
objeto de estudio ha efectuado el Poder Judicial de la Federacién, tanto en su

jurisprudencia como en sus tesis, segiin se desarrollan en los siguientes epigrafes.

4.5.1.1.- Su origen y evolucion juridico-conceptual en el marco de la
legalidad e interpretacion judicial.
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Se infiere que en relacion con el principlo de la “debida regulacién de la
queja”, implica abordar un tema interesante procesal y juridicamente, toda vez que
con éste, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, perfeccionaria su
funcionamiento futuro como impartidor de justicia, que comportaria el
fortalecimiento de su rango de tribunal contencioso de plena jurisdiccion. La idea
no es limitarse a formalizar la declaratoria de nulidad, sino de hacer cumplir sus
resoluciones, toda vez que facticamente, las sentencias de nuestro Tribuna! desde
su creacién no han sido susceptibles de cumplirse via ejecucidn.

Reafirmamos que desde su nacimiento, no fue creado como un mero
tribunal contencioso de anulacion (a sélo constatar la legalidad del acto), pues
desde la Ley de Justicia Fiscal de 1936, en su articulo 58, se imprimié que cuando
la sentencia declarara la nulidad y salvo que se limitara a mandar reponer el
procedimiento o reconocer la ineficacia del acto, indicaria de manera completa en
qué sentido debia dictarse la nueva resolucion de la autoridad fiscal. Este tono se
recogio en los cddigos fiscales de 1938, 1966 y 1981, en los cuales se instituyo la
queja, pero sin relacion con el incumplimiento de las sentencias, se precisaba sélo
a finalidades de salvaguarda en la aplicacion de criterios jurisprudenciales emitidos
por la Sala Superior.

Siguiendo este esbozo historico, no fue sino hasta la reforma de 1987,
cuando se implantd en el Cédigo Fiscal de la Federacion el articulo 239-Ter,
precepto en cual se establecid la queja, teniendo como finalidad que el propio
Tribunal Fiscal se abocard al estudio y resolucion del escrito de la actora, quien
previo juicio de nulidad obtuvo sentencia firme y favorable a sus intereses, y se
queja de que la autoridad repitio indebidamente el acto anulado, o bien, incurri¢
en defecto o en exceso, pero se excluia a los actos negativos de la autoridad, pero

en 1995, se modifico el articulo 239-ter para quedar como el nuevo articulo 239-B,

"T"" ’-v‘r: f"‘»\' .
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a partir de 1996 (*3?), con la trascendental reforma al“incluir en’la fraccién v, la
procedencia de la queja en contra de la omision total .en el cumplimiento de las
sentencias del anterior tribunal fiscal.

En cuanto a su idea conceptual, se habla de la queja, en razon de los
criterios emitidos por el legislador, no asi acerca de la interpretacion que los
drganos jurisdiccionales emiten, tal y como se advierte tanto en los siguientes
criterios jurisprudenciales como sobre las tesis en torno a los vocablos: “recurso” e
“instancia”, que se despliegan respectivamente.

a) Como “recurso” se describe de la forma siquiente:

INCUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS DEL TRIBUNAL FISCAL. PROCEDE
EL JUICIO DE AMPARO Y NO EL RECURSO DE QUEJA QUE ESTABLECE
EL ARTICULO 239- TER DEL CODIGO FISCAL. De! articulo 239-TER del
Codigo Fiscal de la Federacion se desprende que procede ¢l recurso de
queja en contra del incumplimiento de sentencias firmes del Tribunal
Fiscal (...). Excluyendo expresamente, este precepto, de la procedencia
de este_recurso el incumplimiento de las sentencias firmes por actos
negativos de la autoridad administrativa. (...). Por ello, al excluir este
precepto fiscal la procedencia del recurso de_gueja en contra de actos
negativos, se refiere al incumplimiento de las sentencias firmes del
Tribunal Fiscal por la negativa expresa o por la simple omision o
abstencion de las autoridades obligadas al cumplimiento de una
resolucion fiscal que ya causo firmeza, procediendo, entonces, en contra
de_este incumplimiento de sentencias_fiscales el juicio _de amparo,
porque se trata de actos relacionados con la ejecucion de una sentencia
firme, que al declarar la nulidad de una resolucion administrativa creé
obligaciones de cumplimiento para la autoridad (**°) (el subrayado es

nuestro).
weops . N . .
" En etecto, el anticuln 23928, precepliia que fon los cases de imcumphininento de sentencrs firme. la
parte alectada podrd veurriv en_gueja. poroune sobi vess ante Leosala del Tobuanal que dietd la
sentencnn, de acuerdo von las sicutentes reglas o por el fos vocablos Tiskanetd”T ¥ Trecunso’. son

nerpretaciones que se dernan de los critenios de fos drganes qursdiccionades Enoconsecuencia, el
tegistador desde 1996, oo 1o considero como tiles, erperas v dadas las caracteristicas de L segundad
junidicay los imperatnvos del Estado de Derecho, comvencionalmente se e asimila como un mecanisima
de evctativa degusticir en el caso de las ipdiesis de poocedenein de e quejas cel subravado es
nuestre).
MY TERCER TRIBUNAL COLEGEADO EN MATEFREN ADNMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUTTO
Amparo enrevision 1T Mignel Angel Onteca Rios 27 e agestode 1990 Unamndad Je votos
Ponente. Gemro Daved Grngorna Pamentet Secretana Rosatba Becermil Velazagues
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Se desprende del criterio anterior, que antes de las reformas y respecto de
las resoluciones recaidas a la queja, procedia el amparo ante el Juez de Distrito,
situacion incomoda que rompia la idea tradicional de los actos reclamados, pues en
el caso de la queja por incumplimiento, no era correcta tal procedencia, empero

resulta ilustrativo el criterio que a continuacion se sefiala:

INCOMPETENCIA LEGAL DEL TRIBUNAL COLEGIADO CUANDO EL
ACTO RECLAMADO PROVIENE DEL RECURSO DE QUEJA CREADO
POR EL ARTICULO 239-TER DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION. Los articulos 107, fraccion V, de la Constitucion
Federal; 44, 46 y 158 de |la Ley de Amparo; 44, fraccién 1, inciso
b) y 45, parrafo primero, de la Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacidn, establecen y regulan la procedencia del juicio de
amparo directo ante los Tribunales Colegiados de Circuito, entre
otros motivos disponen que esta via sera procedente "contra
resoluciones que pongan fin al juicio" dictados por Tribunales
judiciales, administrativos o del trabajo; por tanto, si_el acto
reclamado proviene del recurso de queja que crea el articulo 239-
TER del Cddigo Fiscal de la Federacion, por considerar que la
autoridad demandada en el juicio de nulidad se niega a cumplir
con la sentencia emitida por una Sala del Tribunal Fiscal Federal.
Este Tribunal Colegiado carece de competencia legal para conocer
del juicio por no encuadrar en las hipotesis normativas que aluden
los preceptos invocados; por lo mismo procede se remitan los
autos al juez de Distrito en materia administrativa en turno por ser
de su competencia (1*') (el subrayado es nuestro).

Amparo en revision 71393 Doninla Otz Ruze 27 de agosto de 1993 Unanimidad de votos.
Ponente: Cinlos Altredo Soto Vdlasenor. Secretaria. Arzaimba Martinez Nolaseo.™
Oclava l"ﬁpm‘;l
Fuente: Sennanio Judicud de la Federacion
Tomo. XL Noviembre de (993
Pigina 301
CHYCUARTO FRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO
Ampana direct 96094 Ricardo Ramos Ramites 3 de agostode 1994 Unammidad de vowos. Ponenie:
Fhdano Barcenas Chaves Secretano Franciseo Alonso Fermindes Baragas ™
Ot l“.|\uu.l
Focnie Semumane Judicnat de la Federacion
Fowune NIV, Novsembie de 1994
lesis Tdo A 76Ny
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b) En cuanto a la “instancia”, también encontramos que los

criterios emitidos en el ambito del_Poder Judicial se evocan de

manera _indistinta sequn su semejanza con el recurso:

QUEJA INTERPUESTA EN LOS TERMINOS DEL ARTICULO 239-B, DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, EN VIGOR A PARTIR DEL 1° DE
ENERO DE 1996.- SU [IMPROCEDENCIA.- EN RELACION A
RESOLUCIONES QUE NO SON DEFINITIVAS.- El articulo 239-B, del
Cadigo Fiscal de ta Federacion, reformado a partir del 1© de enero de
1996, establece_como_hipotesis_para la_procedencia de la queija, (...).
De lo anterior se sigue necesariamente, que la gqueja procede
Unicamente cuando se promueve contra resoluciones definitivas,
entendiéndose por éstas en términos del articulo 11 de la Ley Organica
del Tribunal Fiscal de la Federacién,_las_que no admiten_recurso
administrativo o _cuando la_interposicion _de éste_sea_optativa, por
consiguiente se entiende que para declarar procedente la instancia de
queja, serd necesario que la autoridad, después de reponer el
procedimiento o cumplir con la formalidad omisa, dicte una nueva
resolucion definitiva, respecto de la cual, se pueda presentar una queia
basada en cualquiera de las hipotesis expresadas por el primero de los
articulos citados.(...) (el subrayado es nuestro) (1%?).

Se agrega en este mismo sentido, el precedente que a continuacidn se

detalla.

Cuando en el juicio de nulidad se impugna una resolucién que
niega la devolucion de lo pagado indebidamente, y en la sentencia
se declara su nulidad para el efectoc de que se emita una nueva
resolucion en la que se efectie la devolucion solicitada, sin
resolverse respecto de la forma y términos en que debia
efectuarse la misma, y sila actora_promueve queja en contra del
acto por el que se cumplimenta dicha sentencia, controvirtiéndose

("J) Jucio Noo TOOCTDS/ORA T2 13 93/98349 - Resaelto por Lo Scgunda Secaon de la Sala Supenor del
Fnibunal Fiscal de Ia Federacion, en sesion de 10 de septiembre de 1995, por unanmudad de 8 votos.-
Magntrado Ponenmie: Rubén Apmire Pangbuirn. Secretana L Susana Ruiz Gongsilers
©Lesis aprobadi en sesion de 22 de sepliembre de 19980
QUELA INTERPUESTA EN TOS FERMINOS DEL ARTICULO 239 1B DEL CODIGO DE LA
FEDERACION. EN VIGOR A PARTIR DE ENERO DIZ 1096 SU IMPROCEDENCIA
Cuarta Epoca
Instane e Seganda Secaion
R Aol No 7 Febrero (9949
Loss IV 2208 30

Pravima: 92
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la “legalidad del calculo de la actualizacion del principal y
accesorios;_la instancia resulta improcedente, toda vez que se esta
en presencia de un nuevo acto administrativo, ademas de que el
interés juridico del particular consiste en que se anule la
resolucién y se le devuelva en la cantidad que pretende, cuestion
esta Ultima que solo procede ventilarse mediante un
procedimiento contencioso y no_a_través de_la queja,_dado que en
esta instancia lo Unico que procede constatar es el debido
cumplimiento, mas no procede declarar la nulidad o confirmar la
validez del acto que la provoca; por |o tanto, la Sala o Seccion que
conozca del asunto, debe ordenar que se instruya como juicio, en
los términos del articulo 239-B, Gltimo parrafo, det Codigo Fiscal
de la Federacién en vigor (**?) (el subrayado es nuestro).

Como pudo observarse, el uso indistinto de la figura de la queja a partir de

1996, padece de un adecuado manejo conceptual, sobre todo en materia de las

Ciencias Juridicas (***), por lo que expondremos algunos matices conceptuales

que ligados a categorias procesales que guian el discurso con el que no estamos

de acuerdo, pero justificando el porqué es mas correcto el vocablo “incidente y

no instancia.

4.5.1.2.- Algunos matices conceptuales, previos a la adecuacion del

vocablo “incidente” al proceso administrativo de la queja.

Para la proposicion_del manejo del vocablo “incidente_de la queja” en el

proceso administrativo federal, es menester tratar de fijar conceptualmente y en el

(" Twca de Nulidad Noo 100019 TOMSC-H296/93/35293. - Resuclio por Lo Segunda Seecion de o Sala

X1

}

Superior del Tnbunmad Piseal de la Federacion, en sesion de d de febiero de 1999, por unaminudad de 4
votos i favor - Magistrada Ponentes Silvia Bugema Diaz Vega- Secretarin Lic Maria Jasa de Alba
Alcidntara.

(Tesis aprobada en sesion de 4 de febreco de 1990y

Cuarta Epoca

lostanciie: Segunda Seecion

RUIE D Ano 1T Noo 10 Mayo 1999

Tesmiss IN P 2a8 110

Pigima. 117

QUEIA IMPROCEDENTE - CASO EN L QUE DEBE ORDENARSE QUE SEINSTRUY A
COMO JUICTO

By notas a pre (03), (10) 200, (211 y (23) donde se eapresa la omportancir en las Crencras Turideeas de

agotin hasGe el estremo. L posibildad de atihizar correctamente los conceptos pndices. dado que en
mateta admmistianvie ki doctnina, los Tegisladores v los jueces “apresaran”™ sos decisones de ol
Torma que contleyan en Ly practica, a ses eeis contusanes coneepluales
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orden expuesto, los términos de la queja, la instancia y el recurso, como
expresiones que se derivan de los criterios que del ordenamiento juridico realizan
a manera de interpretacidn los érganos jurisdiccionales, y a fin de justificar las
propuestas de reforma que al final de este trabajo se plasmaran, se diferenciaran
semanticamente cada unc de ellos, para defender que |a idea del vocablo
“incidente” seria el correcto, con toda la relatividad que ello implica en la

perspectiva procesal.

4.5.1.2.1.- Sentido etimolégico y semantico de la queja en el juicio de
nulidad.

Se deriva del fonema quejar cuyos latinismos son: guassiare, quassare
(golpe fuerte), y coaetiare, con diferentes significados, entre ellos: dolor, pena,
sentimiento, pesadumbre, congoja, sinsabor, tormento, remordimiento,
desesperanza entre tantos otros. Todos estos sindnimos por los cuales puede
identificarse el concepto de queja, se hallan enfrente desde luego de sus agentes
activo, esto es, a los denominados quejosos (que tienen queja de otro o de otros),
los cuales instan (en términos de derecho subjetivo: exigen) a retornar el estado

emocional o circunstancias a su estado normal.

Ante tal panorama conceptual, en las esferas del foro judicial se presenta
como un mecanismo de impugnacién (para solicitar exigiendo o reclamando, pero
no suplicando o0 rogando), sea en la fase procedimental o procesal.

Pero en una acepcion genérica en su perspectiva juridica, se traduce a un
recurso (diriamos incidente) que se interpone contra determinadas resoluciones
judiciales que por su importancia secundaria no son objeto de apelacion, o bien
como denuncia contra ta conducta indebida y negligente del juzgador o del
funcionario (imposicién de sanciones: segtn el Derecho Disciplinario o Régimen de

Personal).
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En ese sentido, su conformacién semantica es imprecisa, dado que en
cuanto a los supuestos de su procedencia pueden resultar demasiado
indeterminadas juridicamente y desde luego, causar desconcierto, esto es, que ng
encaja en las impugnaciones tradicionales (apelacién y amparo)_del proceso, o de
las_procedimentales [ supra, nota a pie (78)], y en el caso de nuestro objeto de
tesis, no se halla encuadrada en ninguno de los supuestos vertidos, toda vez que
tanto la etapa procedimental o procesal quedaron superadas juridicamente. Asi, la
queja se identifica en el marco de incumplimiento de una decision jurisdiccional
pero en el cartabon de un procedimiento disciplinario de cardcter administrativo

recurso o instancia es incorrecto, y es de considerarse la necesidad de elevarla a

rango diferente.

4.5.1.2.2.- La inadecuacion genérica de la instancia.

Germinalmente deriva de /nstantia, que implica no una accion en su
concepcién juridico-procesal, sino de la accidn para insistir en una peticion, por
ello, y su relacidn con la queja, resulta en cierto modo reiterativo, empero, no es
el caso de este trabajo descifrar estos argumentos de significado de uso

incorrecto.

En el caso del vocablo “instancia” al igual que el de “queja”, esta referido a
todas las actuaciones judiciales que derivan del ejercicio de una accidn, que se
estructura en etapas definidas jurisdiccionalmente hablando a los efectos de que
el accionante (actor y demandado) busquen la verdad juridica, mediante la
aportacion de todos los elementos probatorios necesarios para que el juzgador
decida el caso controvertido puesto a su conocimiento en términos previamente

establecidos por el legislador.
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En éfecto, se deducérque el vécablo “instancia” descrito en interpretacion
del Cddigo Fiscal Federal por los drganos jurisdiccionales, no se adecua a los
planteamientos semanticos del castellano, esto es, el juzgador usa indistintamente
el vocablo para dar a entender que el actor en juicio administrativo deviene en
“quejoso” ante una instancia que se agotd por la falta de ejecucién de la sentencia
firme del tribunal de marras por la autoridad administrativa.

No consideramos que el hecho de que la Sala emisora de la sentencia, sea
una instancia diferente (lo seria el amparo o el recurso de revision si no hubiese
sido impugnada en tiempo)} en cuanto a la orden de ejecutarla o sancionar con
otros supuestos a la autoridad incumplidora. Lo que si podemos afirmar, es que
realmente estamos en presencia de la imputacion de responsabilidades acorde a
los preceptos que la propia Constitucion General de la Repiblica mexicana

contiene en su Titulo Cuarto.

Es de resaltar que la instancia tiene sus caracteristicas en términos
estrictamente procesales, y ayuda en extremo que las decisiones jurisdiccionales
pasen por la revision de diferentes Grganos especializados, no como afan de
retardar la imparticion de justicia (corrupcion desvio de poder, abuso de autoridad
o arbitrariedad), sino por que tal actividad permitiria el cumplimiento de los fines
supremos det Estado, entre ellos, la seguridad juridica en sentido amplio, ademas
de: impedir el curso de injusticias, no aceptar pretensiones notoriamente frivolas o
de subterfugios procesales (chicanas), no alterar los tramites dentro de cada fase
procesal, entre tantas otras.

En sintesis, su justificacion radica en todo caso, en que ningln juzgador es
infalible y que su juicio o juicios pueden estar impregnados de errores que
desvirtten la verdad juridica, por lo gque es necesario un nueve razonamiento
juridico de los hechos y derechos
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Es asi como el vocablo. aludido esexpre ffdacréyhic{'In's'téncié', cuando. éste
se refiere a grados heterogéneos: de juzgamient'o'anfé 6rgénos jurisdiccionales
diversos del de origen. Por ello, es gque también consideramos que el vocablo
aludido es incorrecto en la apreciacion interpretativa de los drganos facultados

para ello.

4,5.1.2.3.- La esencia reconductora del recurso: un error de
interpretacion en la ejecucion de las sentencias firmes en
materia administrativa.

En términos descriptivos y similares a los ya expuestos (supra, §§ 4.5.1.2,
4.5.1.2.1 y 4.5.1.2.2.), el vocablo “recurso” proviene del latin recursus, como la
accion y efecto natural volver las cosas o situaciones concretas a su lugar o estado
normal respectivamente. Ello implica el vocablo “recurrir”, cuya derivacion es la de
recurrere, con la consecuencia ldgica de ejercitar una actitud cuya secuela se

traduce a asistir ante alguien a solicitar ayuda,

En el caso que nos ocupa, se entiende como la potestad de acudir con base
en los derechos subjetivos (supra, § 2.1.1) ante un juez 0 a una autoridad
superior mediante la presentacion de un escrito cuyo contenido es volver las cosas
al estado en el que se encontraban antes de emitir un acto de autoridad que
vulnera los preceptos de Derecho. Entendido asi el recurso como un medio de
impugnacion, el cual se interpone contra decisiones de autoridad (judicial o

administrativa) es con la finalidad de que sea revocada, anulada o modificada.

Para el caso del vocablo “queja”, suponiendo sin conceder, que pudiera
considerarse en alguna medida como una variedad mas de recurrir una decision
judicial (criterio que consideramos es el que esta aplicando la autoridad judicial
ejerciendo la facultad de interpretacion segun nuestro Derecho), pero se percibe
segun la idea tradicional (estrictamente procesal), que tampoco e! vocablo

“recurso” en materia de inejecucion de sentencias del tribunal administrativo
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federal es adecuado, dado que tal decision ha causado ejecutoria, por ello,
procede organizar un procedimiento administrativo para fincar las
responsabilidades que procedan, segtin las reglas e imperativos constitucionales y
que el articulo 239-B no contiene ni remite como otras normatividades a éstas.

4.6.- Terminacion del juicio de nulidad: una vision procedimental ex post
y los aspectos generales de su tramitacion y procedibilidad.

El desarrollo de las cuestiones estrictamente de procedimiento interno para
la tramitacién y procedencia de la queja en materia de lo contencioso
administrativo federal, se realiza en los términos previstos por el Cddigo Fiscal de
la Federacion, y éste, se presenta en el siguiente sentido.

La queja al momento de ser exigida por el quejoso en via procesal
administrativa federal, debera presentarse ante la Sala fiscal-administrativa que
haya tramitado el juicio de nulidad y al cual haya recaido la sentencia, cuyo
incumplimiento se cuestiona, presentando un escrito en el cual se contiene la

exigencia o el reclamo de excitativa de justicia ex post.

Acto seguido, el Magistrado pedira un informe a la autoridad a quien se
impute el incumplimiento de la sentencia, que debera rendir dentro del plazo de
cinco cifras, en el que, en su caso, se justificara el acto o 1a omision que provocé la
queja. Vencido dicho plazo, con informe o sin éste, el Magistrado dara cuenta a la

Sala o Seccion que corresponda, la que resolvera dentro de cinco dias.

Para el caso de que haya repeticion de la resolucion anulada, la Sala hara la
declaratoria correspondiente, dejando sin efectos la resolucion repetida y la
notificara al funcionario responsable de la repeticion, ordenandole que se abstenga
de incurrir en nuevas repeticiones. La resolucion a que se notificard también al

superior Jerarquico del funcionario responsable, entendiéndose por éste al que
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ordene el acto o o repita, para que proceda jerdrquicamente y la Sala le impondra
una multa equivalente a que oscila de 30 a 90 dias de su salario.

Si la Sala resuelve que hubo exceso o defecto en el cumplimiento de la
sentencia, dejard sin efectos la resolucidén que provocd la queja y concedera al
funcionario responsable veinte dias para que dé el cumplimiento debido al fallo,
sefialando la forma y términos precisados en la sentencia, conforme a los cuales

debera cumplir.

Si la Sala resuelve que hubo omisién total en el cumplimiento de la
sentencia, concederd al funcionario responsable veinte dias para que dé
cumplimiento al fallo, comunicando la sentencia interlocutoria correspondiente al
superior jerarquico correspondiente.

Toca en este discernimiento, la descripcion del sustento competencial para
decidir su procedencia y tramitacion, sin la omision de ciertos criterios del juzgador
administrativo (salvo /os plasmados en el contexto de la discrecionalidad (vid, §
4.6.2): segun lo preceptua el articulo 239-B del Codigo Fiscal de la Federacion que
marca como primer requisito que en caso de incumplimiento de la sentencia firme,
la parte afectada podra ocurrir en queja por una sola vez ante la Sala del Tribunal
que dictd la sentencia. Se puede afirmar que pueden ser la Sala Superior,
actuando en Pleno o por Secciones, ¢ las Salas Regionales de este drgano

jurisdiccional quienes tienen la competencia para tramitar y resolver la queja.

Obsérvese que la solicitud para exigir el cumplimiento de la sentencia
emitida conforme a Derecho y ya caracterizada como firme, se da al interior del

tribunal de lo contencioso administrativo, en consecuencia, no _estanios realmente

ante un_medio_de_impugnacion tradicional, _sino_ante_un_procedimiento de_corte

adnunistrative _que_puede_dar inicio al_erercicio de atro_tipo _de acciones hacia e/
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exterior de dicho _tribunal (di'[iam'os: procedimiento para_ el fincamiento de
responsabilidades).

En efecto, la Ley Orgdnica del nuevo tribunal administrativo en su articulo
16, fraccion VI, establece como competencia del Pleno resolver los “incidentes y
recursaos” que procedan en contra de los actos y resoluciones del Pleno, aunado
desde luego, nuestro objeto de tesis, la queja.

En iguales términos, el articulo 20, fraccion 111, sefiala la competencia de las

Secciones de la Sala Superior.

Respecto de la tramitacion de la queja, se establece como facultad del
Presidente del Tribunal y de los Presidentes de las Secciones de conformidad a lo
establecido en los articulos 26, fraccidén IX y 22, fraccidon V, respectivamente, No
obstante lo anterior, tratandose de las Salas Regionales, seg(n lo establecido en el
articulo 36, fraccion VI, se faculta al Magistrado Instructor para tramitar los

incidentes y recursos que les competen.

Se suma ademas el hecho de gue ng existe una disposicion similar 3 la

prevista para el tramite de 1a gueja como expresamente se sefiala en los preceptos
Ultimamente referidos, por_ello _consideramos pertinente que deberia quedar 13

con la adicién que pudiera corresponder, o0 bien, con la remisién correspondiente a
la queja constituida en el articulo 239-B. A este respecto, no pasa desapercibido
que en la fraccion IX del precepto en cita, establece como facultades de los

"

Magistrados Instructores ... las demas que les correspondan conforme a las
disposiciones del Cddigo Fiscal de la Federacion...”, ordenamiento que en el
articulo en cita, concretamente en su fraccion I1, se refiere al Magistrado Instructor

(Ponente), el cual pedird un informe a quien se impute el incumplimiento de la
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sentencia; de donde se desprende que la tramitacién de la queja correrd a cargo

de éste.

Sin embargo y para un mejor detalle de supuestos juridicos contrarios a la
procedencia de la queja en sentido estricto, enseguida se abordan algunos
apuntamientos de interpretacion respecto de su improcedencia. Para los efectos de
este trabajo, no podemos de dejar de enunciar la consideracion de que debiera
incluirse en [a parte que se refiere a las ™... quejas notoriamente improcedentes...”,
ademas del caso ya previsto en el precepto correspondiente, lo relativo a la queja,
respecto de su interposicion contra actos que no constituyen resolucién definitiva,

tal y como se sefiala enseguida.

4.6.1.- La improcedencia de la queja: una aproximacion genérica en el
marco de su interpretacion jurisdiccional.

El analisis juridico que genéricamente se desenvuelve en este epigrafe, se

orienta a sefialar los supuestos por los que la queja no es procedente.

1.- Cuando se trate de un nuevo acto administrativo.

2.- Cuando no ha transcurrido el plazo de cuatro meses para dar
cumplimiento a la sentencia del Tribunal; y

3.- Cuando fla sentencia de nulidad se hubiese declarado porque la
resolucion impugnada no sefiald fundamentacion y motivacion, es decir, no se ha
resuelto el fondo, lo anterior se sostiene en virtud de que ha sido criterio reiterado
de este organo jurisdiccional el declarar improcedente las quejas presentadas en
las cuales se actualizan por las causas sefialadas segun se desprende de las

siguentes cuatro_ tesis cuyos _rubros a_continuacion se transcriben, con una

interpretacion genérica de su interpretacion jurisdiccional:
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- “QUEJA  INTERPUESTA EN LOS TERMINOS DEL ARTICULO 239-B DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, EN VIGOR A PARTIR DE ENERO
DE 1996.- SU IMPROCEDENCIA QUEJA (**%).

2.- QUEJA INTERPUESTA EN LOS TERMINOS DEL ARTICULO 239-8, DEL

CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, EN VIGOR A PARTIR DEL'1° DE

ENERO DE 1996.- SU IMPROCEDENCIA.- EN RELACION A
RESOLUCIONES QUE NO SON DEFINITIVAS (*4€).

En efecto, y a manera de sintesis, el articulo 239-B, del Cddigo Fiscal de la

Federacion reformado a partir del 19 de enero de 1996, respecto de la

construccién de las hipdtesis para la procedencia de la queja se halla en primer

lugar, la ... indebida repeticion de la resolucién anulada, como segunda posicion,

%Y " “

.. cuando se incurra en exceso o en defecto...” o bien, “... cuando dicha
resolucion se dicte en cumplimiento de una sentencia...” . Resalta en este contexto
la incorporacion de su Gltimo parrafo que se redacté en el sentido de que “... a
quien promueva una queja notoriamente improcedente...” , situacion que obliga a
apuntar que su significado procesal se contemplaria como tal la, a aquella en la
que ... que se interponga contra actos que no constituyan resolucion definitiva, se

"

le impondra una muita...."”.

De lo anterior se contintia obligatoriamente, en que la queja solo procede
cuando se promueve contra sentencias definitivas (segun el articulo 11 de la Ley
Organica del Tribunal), que no admiten recurso administrativo o cuando la
interposicion de éste sea optativa. Se deduce que para la declaracion de
procedencia de la queja, es necesario que la autoridad administrativa,

ulteriormente reponga el procedimiento o cumpla con la formalidad omisa, emita

") Cusrta Fpocic Instancias Segunda Secaon, R TE Ao 1T Noo 7 Febrera 1999, Tesis: [V-1-2a8-59,
Pagina: 92
¢ Jueio Noo 100039840102 1309508303 Resuelo por la Segunds Seceron de 1o Sala Superior del
Tribunal Frscal de fa Federnacion. en senon de 10 de septiembre de 19980 por unanimudad de 5 votos.-
Magistrade Ponenie: Ruben Agcarrre Pangburn - Secretaria Lies Susana Ruiz Gonzaitez (Tesis aprobada
en oseston de 22 de \xpllunhn de P98 asi como el PRECEDENTE: 1V-P-248-37. Juicio No.
LOOU TN 2R/ A 1 3640799 - Rewwelto por b Segumda Secesin de la Sala Supenior del ‘Trabunal
Fiscad de L Federacion, en sesviens de 200 deagosto de 19980 por anamoidad de 5 votos - Magistrada
Ponente Ma Guadalupe Npanre Sonnc Secretane e Roman Delgado Mondiipon Caata 1 poca

instancia Plenec REEE Ao 11 No0s Marzo 1999 Feses INEPSS-1600 Bigimas 7
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una nueva resolucion definitiva, respecto de la cual, se pueda presentar una queja
basada en cualquiera de las hipotesis expresadas por el primero de los articulos
citados, ello conlleva que si la queja planteada respecto del cumplimiento de una
sentencia se refiere a un acto que no constituya una resolucion definitiva, no se
podra entrar a su estudio y resolucion.

3.- QUEJA, RESULTA IMPROCEDENTE CUANDO.NO HA TRANSCURRIDO EL
PLAZO LEGAL ESTABLECIDO PARA DAR CUMPLIMIENTO A LA
SENTENCIA (*47).

En este sentido, vy literalmente, el articulo 239-B, fraccion I, inciso b), del
Cddigo Fiscal de la Federacion, dispone que en los casos de sentencia firme, la
parte afectada podra ocurrir en queja, por una sola vez ante la Sala del Tribunal
que dictd la sentencia, cuando la autoridad omita dar cumplimiento a la misma,
para lo cual deberd haber transcurrido el plazo previsto en la Ley. Por su parte, el
articulo 239, antepenuitimo péarrafo del Codigo citado establece que la sentencia
debera cumplirse en un plazo de cuatro meses contados a partir de que la
sentencia quede firme; por lo tanto, si la queja se interpone antes de cumplirse el

término citado, la misma resulta improcedente.

4.- QUEJA IMPROCEDENTE.- CASO EN EL QUE DEBE ORDENARSE QUE SE
INSTRUYA COMO JUICIO (*49).

" Queja Noo 10009V 1/98/14)-1-5/57/1457/05 - Resuelto pon el Pleno de Ta Sala Superior del Tribunal
Fiscal de o Federacidn, en sesion de 23 de septiembre de 1998, por unaninndad de 10 votos a favor.-
Magistrado Ponente: Jotge Albento Garcia Caceres. Secretano: e César Fdgar Sinches Vizques
(Tests aprobada en seson de 23 de sepiembre de 1998 Cuarta Epocie Instancis: Segunda Seceion,
RITEFEC Ao L No o 10, Mayvo 1999, Tesis IV-P-2a8- 110 Pagima 117

("™ Jwicio de Nulidad Noo 100019) [0SSE14296/0 33532793 Resuelio por L Segunda Seeaiin de la Sata
Superion del Tribunal Fiscal de b Bederacion, en sesiin de 4 de tebrero de 1999, por unanimidad de 4
votos a Bnvors Magesieada Ponente Silviy Lugema Diaz Vega Seatetana Tie Marfa Lasa de Albi
AVHTIIATR]
clesis aprobada en sewion de 4 de tebrero de 199910 8 en el mismo sentido IV 208010 Queja No
TOOCINNA DOV TSI Resuelta por L Segunda Seccon de Lo Saba Supenior det Tabunal Fiseal
de i Federacion, enoseston de 12 de encoode 19990 por nimimudind de 4 s otas s Magsstrado Ponente. Dy
Cionzalo Armenta Calderdn - Secretn Lie Guadabupe Camacha Serrano. asi como el precedente 1V
120581 Quepn Noo 100U/ 0 T 0o 119105 Resuelta por la Segunda Seccion de L Saki
Supevion del Tobunal Frscal de L Pedenacion en sesion de S de noviembire de 19980 par masona de
votos o bavor v ben contra Mageada Ponente Silvia Fagemy Thay Neza Searennao Fe Nagael
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En términos generales, sin perder la guia del intérprete jurisdiccional, se
considera que cuando “... se impugna una resolucién que niega la devolucién de lo
pagado indebidamente, y en la sentencia se declara su nulidad para el efecto de
que se emita una nueva resolucidn en la que se efectlie la devolucién solicitada,
sin resolverse respecto de la forma y términos en que debia efectuarse la misma, y
si la actora promueve queja en contra del acto por el que se cumplimenta dicha
sentencia, controvirtiéndose la legalidad del célculo de la actualizacién del principal

y accesorios..." en ese momento puede resultar improcedente la queja. El
argumento obligado v justificatorio seria el de que se estd “... en presencia de un
nueva acto administrativo, ademas de que el interés juridico del particular consiste
en que se anule la resolucion y se le devuelva en la cantidad que pretende,
cuestion esta ultima que sdlo procede ventilarse mediante un procedimiento

contencioso y no a través de la queja...”.

Pues resulta que pretender utilizar la queja (por las explicaciones vertidas)

w

no seria juridicamente lo correcto, ya que ocurrir en queja “... lo Unico que
procede constatar es el debido cumplimiento, mas no procede declarar la nulidad o
confirmar la validez del acto que la provoca; por lo tanto, la Sala o Seccion que
conozca del asunto, debe ordenar que se instruya como juicio, en los términos del

articulo 239-B, ultimo parrafo, del Cédigo Fiscal de la Federacidn en vigor...".

4.6.2.- Los supuestos de procedencia de la queja y la discrecionalidad: el
caso de incumplimiento con pretensién de caducidad.

En la ordenacion descriptiva de los aspectos juridicos de ia queja, en este
epigrafe se razonan las actualizaciones respecto de ta procedencia de la queja por

una sola vez, en términos también de las interpretaciones jurisdiccionales en el

TTHE 0NN

FriiA DE ORIGEN




189

marco de las reformas a las cuestiones procesales en materia fiscal-administrativa.
Asi tenemos que la queja procede cuando:

a).- Existe indebida repeticidn de la resolucién anulada.
b).- Se incurra en exceso o en defecto; y

¢).- Cuando se omita dar cumplimiento a una sentencia firme del tribunal.

Respecto a estas hipdtesis, y sin abundar, sélo se observara que el
legislador (asi lo consideramos) no previd ninguna disposicion que permitiera
visualizar la significacién de las expresiones: exceso, defecto y sentencia firme,
empero y en un esfuerzo por integrar algunas precisiones que ayuden a entender
lo anterior, se deberd recurrir a la facultad interpretativa de la jurisdiccion tanto
formal (el Poder Judicial Federal)} como de excepcion (nuestro Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa).

En las reformas al Cddigo Fiscal de la Federacion de 1981, es cuando surge
el articulo 239 (basamento de la queja), constituyendo el sentido de las
sentencias, los cuales son:

1) El reconocer la validez del acto,

2) Declarar su nulidad, o

3) declarar la nulidad para efectos (se obliga al juzgador a precisar la forma
y términos en que la autoridad deba cumplirla, salvo que se trate de
facultades discrecionales.

Ante estos supuestos, resalta que no se ordenara un determinado acto o se
iniciara un procedimiento, cuando se trate de facultades discrecionales de fa
autoridad demandada, como sucede cuando se considera fundado el agravio de la
indebida circunstanciacion, como seria el ejemplo de la identificacion de los

auditores en una visita domuciliaria, precisando que “... sélo procedia declarar nulo
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el procedimiento a partir del momento en que se cometid la violacidn, sin que se
pueda obligar ni impedir a /a autoridad iniciar un nuevo procedimiento, pues esa
atribucion es de caracter discrecional que deriva de la ley y no de lo que pudiera
sefalarse en una sentencia, en esa idea, es de concluirse que desde esta reforma,
sdlo cuando se decida sobre obligaciones regladas de la autoridad y en
salvaguarda al derecho subjetivo del actor, se fijara la forma y términos en que la
autoridad debe conducirse en una nueva actuacién con apego a la ley que le
impone la obligacidn de hacerlo y que es lo que se reconoce en la sentencia....”.

En sintesis y sobre el rubro:

ORDENES DE VISITA DOMICILIARIA. LA NULIDAD DECLARADA POR VICIOS
FORMALES EN SU EMISION. DEBE SER DECLARADA CON FUNDAMENTO EN LA
PARTE FINAL DE LA FRACCION III DEL ARTICULO 239, DEL CODIGO FISCAL DE
LA FEDERACION (%), SE DEDUCE QUE:

Si las violaciones formales en el acto administrativo, se circunscriben en lo
previsto en la fraccion 11 del articulo 238 del Codigo Fiscal federal, trae aparejada
en consecuencia la declaratoria de nulidad para efectos, segtn lo preceptuado en
la fraccion I11 de! articulo 239 del mismo cddigo ello no ocurre, para el imperativo
constitucional de las “drdenes de visita domiciliaria”, en atencion a la facultad
discrecional otorgada por el articulo 16 constitucional a la autoridad administrativa,
surte el caso excepcion y, por tanto, aunque originariamente debe ser declarada la
nulidad para efectos, 1o cierto es que tal nulidad no puede tener efecto alguno que
no sea el que la autoridad anule el acto impugnado vy, actuando dentro del limite
de sus facultades discrecionales, si asi o estima conveniente y se encuentra en
posibilidad de hacerlo, emita un nuevo acto administrativo.

Yy Conenn de actuahidad TURISPRUDENCEA 8999, enntida en contradiceron de tesis 3902 de Ly cual se
desprende que teomo epemplon se podria senadar cuando se ordena b devolucion de an pago de o
indebido o ben pata que adita on recurso admimstrativa v ose resuelva e mismos deagaal forma en el
precepto en estudio se establecio el plazo de coatio meses para que L autondad diera cumphionento en el
supuesto retenide cvobre actos obligatorios o regudados vono se rate de faceliades docrecionadesy. asi

cane el L contradicaon de tesis G5 Eatre Las sustentadas por el Segundo Tnbunal Colegado en
Satena Adavmstanng det Primers Cocuno, el Segundo Trbonal Colegiado en Materia Admunssteatis g
del Fereer Cocunto y el Pramer Tobunal Colegadao del Vigésomo Prmer Cucartos 28 de mayvo de 19049
Unamnudad de coatio votos - Aasente Manano Azaela Guatron- Ponente Sergio: Salvicdor Aguanee
Noewane Secretana Clemennma Flores Sudres
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Del mismo modo, en la reforma del articulo 239 del Cddigo Fiscal en
comento de 1983, se precisé en qué causas se declararia la nulidad para efectos
del acto, las cuales se contemplaron en el articulo 238 del Cddigo en las fracciones
II, 111, y V, consistentes en los vicios de forma o procedimiento que afecten las
defensas del actor y trasciendan en el sentido del fallo, o cuando se esté en
presencia de lo que doctrinalmente se conoce como “desvio de poder”.

Es a partir de esta reforma cuando Ia ley establece los supuestos en los que
el juzgador declarara la nulidad para efectos, quitdndose asi de las manos del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa decidir cuando serd nulidad lisa
y llana y cuando para efectos.

Ahora bien, actualmente y respecto de la consecuencia que debe recaer al
incumplimiento de las sentencias de nulidad, donde si se precisan efectos, dentro
de los cuatro meses que dispone el antepenultimo péarrafo del articulo 239 del
Cddigo Fiscal de la Federacion, se han establecido dos criterios contradictorios a

saber:

A) LA PRIMERA POSICION.- El primero de ellos, establece gue el plazo
de cuatro meses para cumplimentar sentencias, tiene por objeto otorgar seguridad
juridica, y que dispone una obligacion de la autoridad para hacerlo en dicho plazo,

pues de no ser asi, la consecuencia consiste en que se_genera una_caducidad

especial, postura ésta sostenida en diversos criterios del Tribunal (*5%), emana el

siguiente criterio:

NULIDAD LISA Y LLANA DE LA RESOLUCION IMPUGNADA.- PROCEDE CUANDQ SE
CONFIGURA LA CADUCIDAD ESPECIAL PREVISTA EN EL ARTICULO 239,
ANTEPENULTIMO PARRAFO DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.

4 ) X N . 5 .
("™ Revista No. 7, febrero del presente aio en lis piaginas 232 v 233 adenvis del antecedenie: Juicio de
Nulidad No. 100CI75/98/293/98 - Resuelto por Ly Seganda Seccin de L Sala Supenion del Tribunad
Frscal de la FPederaciin, en sesiorne de 20 de aetubre de J99S por masonia de 3 sotos o o s |oen

contra - Magastrada Ponente. Sthaa Bugenna Dz Vega- Secretana L Maie Lansicded Alba Adcintaa
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"

el proposito de la norma establecida en el articulo 239,
antepentitimo parrafo del Cddigo Fiscal de la Federacion, es obligar a la
autoridad a cumplir en un plazo maximo, brindando asi, seguridad
juridica al particular, en consecuencia, si la autoridad administrativa
ejecuta lo dispuesto en la sentencia dictada por este Tribunal o emite la
resolucion definitiva correspondiente, fuera del plazo de cuatro meses
estipulado en el referido articulo, siempre que el particular impugne el
acto administrativo respectivo, por estimarlo lesivo a su interés juridico,
éste debera ser anulado lisa y llanamente, al actualizarse la causal de
anulacion prevista en la fraccion 1v, del articulo 238 del Codigo Fiscal de
la Federacion, por dictarse en contravencion al precepto en comento...”.

Este criterio se apoya en la interpretacion aislada del antepenuitimo parrafo
del articulo 239 en comento, al precisar que se establece un deber de la autoridad
de cumplir en el plazo de cuatro meses, por ser este el Unico plazo que tiene para
hacerlo y por ser un imperativo de ley, y el no hacerlo genera una caducidad
especial que aunque [a ley no la establece, al lesionarse un derecho objetivo, a la
misma corresponde su nulidad por caducidad, brindando asi seguridad juridica al

particular.

Sin embargo, tal criterio se ha cuestionado, dado que se aparta de la
interpretacion sistematica y expresa que debe hacerse de las diversas
disposiciones que integran el ordenamiento legal al que pertenece la disposicion en
analisis, acorde a los articulos 239 fraccion II1 (los casos en qué se obliga al
juzgador a precisar los efectos en las sentencias de nulidad) y 239-B (que
establece la queja), envolviendo asi, el hecho de que el particular puede exigir el
cumplimiento de la sentencia y cuya omision en su inejecucion es sancionada (en
principio) con multa econdmica a la autoridad; por otro lado, hay /a_pretension_de

crear una figura que_expresamente no existe en dicho precepto legal, como fo es

/3 _caducidad, _que _tampoco._ podrna _aplicarse,dado__que__esta. solo __extingue

facuftades, y en _la especie, la pretende_aplicar para tener_por. extinguida una

obligacion de fa_autoridad, apartandose de la seguridad juridica de las partes, en

virtud de dejar en la decision del juzgador, el determinar cudndo la autoridad
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podra cumplir la sentencia fuera del plazo de cuatro meses y cudndo se extinguiria
su obligacion.

B) LA SEGUNDA POSICION.- La cual se comparte, contiene elementos
que permiten conocer el verdadero alcance del antepentltimo parrafo del articulo
239 del Cddigo Fiscal de la Federacion, el cual debe apoyarse en una
interpretacion sistematica (del cddigo), para lo cual es necesario atender a la
fraccion 111 del articulo 239 del Cdédigo en comento, y determinar en qué casos se
deben precisar efectos. £sto quiere decir que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
v Administrativa_estd obligado a ordendr a la autoridad administrativa vencida en
el juicig, a que emita un nuevo acto, o bien, inicie un nuevo procedimiento,
siempre y cuando no se trate de facultades discrecionales, es decir, sdlo cuando se
decida sobre actos reglados u obligatorios de la autoridad y en salvaguarda al
derecho subjetivo del actor, se fijara la forma y términos en que la autoridad debe
conducirse en una nueva actuacion con apego a la ley, que le impone la obligacién
de hacerlo y que es lo que se reconoce en la sentencia.

El problema radica en que técnicamente pareceria que la discrecionalidad en
el marco del Estado de Derecho, no tendria cabida, empero, la realidad juridica y
politica no sitia en el tenor de que incluso el legislador ha sido cuidadoso al
momento de elaborar la ley, de que ésta contenga ciertos parametros de actuacion
a la Administracion o al juzgador. Para esta conclusion interpretativa es importante
dejar en claro primeramente que la doctrina a definido al acto reglado (criterios

impositivos} como aquel que constituye la mera ejecucion de 1a ley, el
cumplimiento de una obligacion que la norma impone & Ja autoridad
administrativa, cuando se han realizado determinadas condiciones de hecho...”,
como es el caso del supuesto del incumplimiento de los requisitos de procedencia
de un recurso, se obliga a la autoridad a admitirlo y resolverlo, o bien, o en el caso
del derecho a una devolucidn (det pago de lo indebido), y en segundo lugar, que

todo acto discrecional (criterios potestativos) se entenderia como “.. aquel gue
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tiene lugar cuando 'la’ley deja a la autoridad administrativa un poder libre de
apreciacion para decidir si debe obrar o abstenerse o en qué momento debe obrar
o como debe obrar o en fin qué contenido va dar a su actuacion ( ejercicio de
facultades de comprobacion)...”,

Adecuado a nuestra investigacion, es de afinarse que la primera premisa, se
actualizaria cuando se de algunas de las causas de nulidad previstas en las
fracciones II, 111 y V del articulo 238 del Cddigo Fiscal de la Federacion, en
consecuencia, se debe declarar la nulidad para efectos en términos del de Ia
fraccion 111 del articulo 239 del mismo ordenamiento, dispositivo que también
establece los supuestos en que el tribunal de lo contencioso administrativo federal
estard obligado a precisar la forma y los términos en que la autoridad debe
cumplirla, esto es, cuando ordena a la autoridad a realizar un determinado acto o a
iniciar un procedimiento, siendo este supuesto cuando se atienda a actos reglados

u obligatorios, y no tratarse de facultades discrecionales.

Siguiendo este camino de interpretacion grosse modo, se advierte y
conciuye que en los casos en gue la autoridad debe cumplir en el plazo de cuatro
meses, conforme al antepenuitimo parrafo del articulo 239 en estudio, es cuando
se precisan efectos, con relacion a facultades no discrecionales, o bien dicho de
otra manera, cuando se atienda a actos reglados u obligatorios de I3 autoridad,

por lo tanto, s/ bien _en el dispositivo_que se analiza, no se establece la

consecuencia para el caso de _incumplimiento _en Jla_sentencia en el _plazo

mencionado, _no_podriames _considerar que_se_produce una caducidad especial,
pues la caducidad, como lo hemos expresado, extingue facultades de la autoridad,

y los efectos de la sentencia de nulidad, al ordenar se emita un nuevo acto, o hien,
se inicie un procedimiento, se refieren a una obligacion de la autoridad que la ley
le impone, respecto de un derecho del particular que fue reconocido en la
sentencia, asi las cosas, si se considerara que la autoridad ya no puede cumplir

con la sentencia por haber operado la “caducidad”, se dejaria en un estado de
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inseguridad juridica al particular al impedirse se haga efectivo su derecho
subjetivo, que le fue reconocido en juicio.

Una razén mas, es el que en el propio procedimiento contencioso se prevé
la consecuencia que traera consigo el incumplimiento de la sentencia de nulidad,
para efectos en el que se reconoce un derecho del particular y ordena a la
autoridad acatarlo, que es el que el particular tiene la posibilidad de poner en
conocimiento del tribunal el incumplimiento a través de la queja, y de ser fundada
y la autoridad haya incurrido en incumplimiento de ejecucién, como se ha
multicitado, se le impondra una sancion econdmica, que por desgracia es la unica
consecuencia que se establece en el Codigo por no cumplimentar la sentencia,
aunque el particular tendria a su alcance el juicio de amparo, dado que es el Unico
medio coercitivo, para obligar a cumplir a la autoridad con las sentencia del
tribunal (**!), segun se desprende de la interpretacion judicial que a la letra
establece:

w

El articulo 239 del Cdédigo Fiscal de la Federacion prevé que “si la
sentencia obliga a la autoridad a realizar un determinado acto, o iniciar un
procedimiento, debera cumplirse en un plazo de cuatro meses ain cuando haya
transcurrido el plazo que sefiala el articulo 67 de este Cédigo”; ahora bien, si la
autoridad no da cumplimiento a la sentencia en el plazo establecido en dicho
precepto, no puede considerarse que se extinga su obligacion para hacerlo, en
tanto que el precepto transcrito no sanciona tal incumplimiento...”.

(") Al efecto cabe mencionar que este criterio ya ha sido considerado por este Tribunal en {a tesis publicada
en su revista de enero de 1991, pag 19: ademis de la Revision Noo 1140787 Resuelta en sesion de 30 de
cnero de 1991, por unanimidad de 9 votos. Magistrada Ponente: Gribero Garcia Camberos.- Secrelario:
Lac. Rolando G. Magana Herrejon. y su precedente: Revision no. 612/80.- Resueli en sesion de 30 de
septicmbre de 1987, por unanimidad de § votos - Magistrado Ponente: Gonzalo Armienta Calderdn.-
Secretarsa: Lic. Teresa Islas Acosta ™ RTEE No o 37, 3 Fpoca, afo IV, enero de 1991, p.19. bago ¢l
rubro: SENTENCIA Fiscal - TERMINO PARA EL CUMPLIMIENTO DE LA - El segundo pirrafo de la
traccrin 1 del articulo 239 del Codigo Fiscal de fa Federacion, senalin gue st la sentencia Fiscal obliga a
la autondad a realizar un determinado acto, oamerar un procedmmuiento, deberd cumplirse en un plazo de
cuatro meses. Tal disposicion no puede Hevar implicita la sancion consistente en fa extineron del derecho
a realizar ef acto o imiciat ¢l procedimiento. se el cumpbuento de la sentencia Fiscal se hace despuds de
los cuatro meses, puesto que debe entenderse que tal fapso es paacel cumphinuento voluntario, v tenecido
el térmimo, coactviumente se puede evgir el cumphiniento de L sentenci Fiseal o trinés del jucio de
garantias, T.Codel oo, Co Tnforme 19870 P p 743

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




196

Ante tales circunstancias, es como en la parte propositiva que se describira
en el paragrafo inmediato, nos aproximaremos a la sugerencia de una serie de
modificaciones tanto sustantivas como adjetivas, previo el manejo de los

supuestos doctrinales que conforman e} marco tedrico de esta investigacion.

4.7.- Estado de Derecho y justicia administrativa: La necesidad de
elaborar reformas sustanciales a la normatividad fiscal-
administrativa para la eficacia de la queja en el incumplimiento de
las sentencias.

Para el engarce de todos y cada uno de los temas manejados a lo largo de
este trabajo (swpra Capitulo tres y § 4.2), lo esencial para el objetivo de la
proposicion de algunas modificaciones a la Ley Organica del Tribunal y al Cédigo
Fiscal de la Federacién, se apuntalara en principio, con las ideas que
doctrinalmente se han vertido respecto del eje toral de este paragrafo [v/d, notas
a pie (33), (50), (69), (80), (83), (84) y (107)], respectivamente y que se
describen sucintamente.

Como inicio, se recuerda [ vid, nota a pie (33)], que acorde a las reformas
constitucionales en materia de justicia administrativa (73-XXIX-H, 116-V y 122
Base Quinta) con soporte de los articulo 40 y 124, ésta se ubica aparentemente
fuera del contexto de la idea clasica de la teoria tripartita del poder publico, lo cual
expresa que el control constitucional y legal en nuestro pais se caracteriza por ser
demasiado difuso, esto es, que el control sobre la actividad administrativa pasa por
diferentes fases, tales como: la procedimental (control interno) y la procesal
(control externo), ésta, por la via del juicio de nulidad (tribunales de lo contencioso
administrativo), o bien, ante los organos jurisdiccionales de competencia de
principio (el Poder Judicial Federal); ello sin menoscabo del control legislativo
(también externo). En estas reflexiones (segin hemos insistido) es como pudiera
entenderse que la teoria del Bardn de Montesquieu ha sido rebasada [supra,
notas a pie (33), (83), (84) y (85)].
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En este sentido [vid, nota a pie (50)], es como se justifica la interrelacion:
Estado-Derecho-Administracion, la cual permite bosquejar no sélo a las formas de
Estado, como es la idea tradicional del Estado de Derecho y en consecuencia el
principio de juridicidad, entendiendo a aquel, como la organizacion estatal (la
comunidad politica) que se subordina a la regla de Derecho creada por ella misma,
incluso para ser sometida a decisiones jurisdiccionales de origen (Poder Judicial) o
de excepcion (Tribunales de Justicia Administrativa), que matiza precisamente los

limites del poder publico respecto de su actividad en el marco de la norma.

Efectivamente, ante este panorama de “control jurisdiccional difuso” [ vid,
nota a pie (69)], existen diferencias sustanciales entre el “procedimiento creador
del acto” (como producto de los imperativos constitucionales “ejecucion de la tey”
y “proveyendo en la esfera de la administracion...”; y el contemplado en la ley
especifica para su “impugnacion” ante la propia Administracion. Tal procedimiento,
es realmente el presupuesto juridico que sittia en la antesala de la verdadera
justicia administrativa (el contencioso administrativo), cuya caracteristica principal
as entre otras: la presencia de un juzgador auténomo frente a la Administracion
(sujeto pasivo) y el particular (sujeto activo); ademas la decision jurisdiccional de
excepcion de caracter fiscal y administrativa (la federal) se halla sujeta al
imperativo constitucional del “principio de definitividad”, que se traduce (segin el
articulo 107-V) a que contra sentencias definitivas o laudos y resoluciones que
pongan fin al juicio, sea que la violacion se cometa durante el procedimiento o en
la sentencia misma, se promovera el amparo ante el Tribunal Colegiado de Circuito
qgue corresponda, conforme a fa distribucion de competencias que establezca la
Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion en los casos siguientes, esto es,
que en materia administrativa, el amparo procede cuando se reclamen por
particulares sentencias definitivas y resoluciones que ponen fin al juicio dictadas
por tribunales administrativos o judiciales, no reparables por algun recurso, juicio o

medio ordinario de defensa legal.
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Asi la referencia a la justicia administrativa [ vid, nota a pie (80)], tiene como
contenido los mecanismos de defensa que por virtud del ordenamiento juridico, los
particulares (como personas fisicas y/o colectivas) en sus diversas relaciones
juridico-administrativas hacen valer sus derechos publico-subjetivos sea como:
stibditos (a la ley), o bien como usuarios, beneficiarios o clientes seg(n la teoria de
los cometidos del poder publico, sin menoscabo de otras relaciones juridico-
constitucionales como lo son: el contribuyente, el de conscripto, el derecho-
habiente (en seguridad social), el cuenta-habiente (en el servicio plablico de la
banca comercial o de Desarollo), el de universitario (universidades publicas), el de
proveedor (contratos de suministro), el de contratista (contratos de obra publica),
el de servidor publico (en régimen de personal) entre tantos otros. Todo ello,
sobre la base del caracter tutelar respecto de todas y cada una de las esferas
juridicas que corresponden a los destinatarios (con interés juridico concreto) de

decisiones administrativas que lesionan derechos e intereses legitimos.

Lo anterior, tiene el sustento de destacadas opiniones [vid, nota a pie (83)]
de la doctrina mexicana (SERRA-ROJAS, FRAGA, ACOSTA-ROMERQ Y CORTINAS-
PELAEZ entre otros), que es coincidente con los postulados de caracter politico
respecto de que el Poder (la soberania) del Estado es Unico, pero sus funciones
son multiples, lo que justifica el rechazo de la idea de la llamada “division” de
poderes, dando prioridad a la denominada teoria de la distribucion de funciones.
Esto implicaria mas que una “division” de poderes, una separacion o division de
funciones, aunque no debe desmeritarse la importancia que tuvo la teoria en su
época, como una medida que evitd el despotismo e impidid que el ejercicio de
todas las funciones estatales, fueran concentradas en manos de un ¢rgano como

era la Corona.

Por ello es que no debe haber confusidn del Poder (atributo estatal) con
potestades que son prerrogativas inherentes a una funcidn ya sea constituyente,

ejecutiva, legislativa o judicial. La clave es el reconocimiento de la existencia de un
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solo poder estatal, que presupuesta la unidad soberana del orden juridico. Con
este argumento es dificil explicar la existencia del poder en sus tres categorias
clasicas, ya que la realidad politica y juridica sdlo comprende la existencia de tres
funciones estatales distintas (aunque existe la constituyente permanente como
cuarto poder) que se realizan a través de la unidad del sistema normativo que
caracteriza al Estado de Derecho, influyendo en la imparticion de la justicia
administrativa.

Mds alla de la clasica division de funciones y separacion de poderes [supra,
nota a pie (82-bis)], en nuestro sistema jurisdiccional pais se marca una tendencia
de caracter dual [vid, notas a pie (84) (87)] (tanto en materia administrativa
como comun), pero que permite a los particulares administrados combatir los
actos de autoridad administrativa a partir de 1936 (aunque sdlo en materia fiscal
federal) y en 1971 en el Distrito Federal (ahora en el articulo 122 Base Quinta) por
la via jurisdiccional administrativa (articulos: 73-XXIX-H, para el caso federal y
116-1V para el caso estadual) y ademds, que hay coexistencia con la judicial de
principio (Jueces de Distrito en materia de amparo indirecto y Tribunales
Colegiados de Circuito en materia respecto del amparo directo y revision, ambos
especializados en materia administrativa), que delinean la evolucion del caracter
mixto por lo que a medios de defensa contra la Administracion Publica (federal,

estadual, la del Distrito Federal y municipal) mexicana se refiere.

Finalmente, esta reflexion se fundd [v/d, nota a pie (107)] en el papel que
juega la interaccion de |a teoria tricategorial [vid, nota a pie (33)], en cuanto al
principio de juridicidad y el Estado de Derecho no se margina la explicacién de
Emilio RABASA cuando expresé que la idea de los pesos y contrapesos solo se
entiende en la consideracion de la completa separacion de poderes que asegura el
equilibrio, en el sentido de darle al poder independencia, pero no al grado del
antagonismo en que cada cual se esforzaria por llegar al maximo de altitud y en el

que ambos serian insoportables para los gobernados (como es el caso de la
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iegislatura federal 2000-2003 en nuestro pals), por el contrario, se requiere que
uno sirva de limitacién al otro, por una especial intervencidn de sus actos.

Este pasaje somero de los apuntamientos juridico-doctrinales esparcidos por
todo el contenido y referencias de la investigacion, es la transicion para las
propuestas concretas que se ofrecen con una pretensién aportadora al campo de

las Ciencias Juridicas, con una resefia global de la existencia de la queja.
4.7.1.- Breve reseiia historica de la queja en el marco de sus reformas.

El principio de la "Debida Regulacion de la Queja” ya esbozado, el nuevo
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, se ve fortalecido con la
caracteristica de un tribunal contencioso de plena jurisdiccidn, y las salas no sélo
se limitaran en emitir la declaratoria de nulidad, dado que tendran facultades parta
hacer cumplir sus determinaciones, porque hasta el afc 2000, las sentencias de
nuestro Tribunal desde su creacién no han sido susceptibles de cumplirse via

ejecucion,

Histdrica y constitucionalmente el tribunal federal administrativo mexicano
como ha sido descrito en la parte correspondiente de esta investigacion (supra,
§§ 3.1.5.1, 3.2 y 3.2.1), no fue creado como un mero tribunal contencioso de
anulacion (desde la Ley de Justicia Fiscal de 1936, se sefald que cuando la
sentencia declarara la nulidad y salvo que se limitara a mandar reponer el
procedimiento o reconocer la ineficacia del acto, indicaria de manera completa en
qué sentido debia dictarse la nueva resolucion de la autoridad fiscal). Tal situacion
juridico-procesal se conservd en los codigos fiscales de 1938, 1966 y 1981 y desde
entonces, se estableci6 la queja, pero sin ninguna relacién con el cumplimiento
o incumplimiento de las sentencias, su finalidad consistic en salvaguardar la

aplicacion de criterios jurisprudenciales que la Sala Superior hubiere emitido.
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Hacia el afio de 1987, cuando se introdujo en el Cddigo Fiscal de la
Federacion el articulo 239-TER, precepto en cual se establecid la queja con la
finalidad de que el tribunal de referencia se abocard al estudio y resolucion del
escrito de la actora, quien previo juicio de nulidad obtuvo sentencia firme vy
favorable a sus intereses, escrito que ponia (y pone )} en conocimiento de Ia
autoridad jurisdiccional, que la autoridad condenada insistia en omision o desacato
en la repeticién indebida del acto anulado, o bien, incurria en defecto o en exceso.

Posteriormente (diciembre-1995) se modifica el articulo 239-TER, la cual
consistid en transformar su denominacion, y es como ahora se conoce (239-B), vy
cuya vigencia se inici¢é en 1996, ademas de incluir en la fraccion V, la procedencia
de la queja contra la omision total en el cumplimiento de las sentencias del drgano
jurisdiccional fiscal (hasta el afio 2000).

Antes de estas reformas, los particulares debian recurrir al juicio de amparo
(*5?), contra la omisidn o desacato de la autoridad, y en especial sobre los actos

negativos segun se desprende sintéticamente del criterio siguiente.

"

procede el recurso de queja en contra del incumplimiento de
sentencias firmes del Tribunal Fiscal por los siguientes supuestos: a)
Repeticion del acto o resolucion anulada y, b) Exceso o defecto en el
cumplimiento de las sentencias fiscales. (...). En efecto, cuando a una
autoridad se le ha encomendado el cumplimiento de una obligacién, por
ley o por resolucion judicial, la abstencién u omisidn de cumplir con esa

(") INCUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS DEL TRIBUNAL FISCAL. PROCEDE EL JUICIO DI
AMPARO Y NO EL RECURSO DE QUIEIA QUIEE ESTABLECE Bl ARTICULO 239 TER DEL
CODIGO FISCAL
TERCER  TRIBUNAL  COLEGIADO  EN - MATERIA  ADMINISTRATIVA  DEL PRIMER
CIRCUTTO
Amparo en revision 1793930 Miguel Angel Ortega Rios 27 de agosto de 1993, Unanimidad de votos
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obligacién, dentro del término que establece la ley, produce un tacito
rehusamiento de querer cumplir, que al igual que el rehusamiento
expreso puede afectar derechos del individuo. Y, si el rehusamiento
expreso otorga al sujeto un conocimiento pleno de 1as razones y motivos
de la negativa de la autoridad, dejandolo en posibilidad de combatir esa
negativa en cuanto a su contenido, resulta evidente que el tacito
rehusamiento (omision o abstencién de cumplir), genera para el sujeto
un desconocimiento absoluto de los motivos y razones de la tdcita
negativa, lo que indudablemente depara una afectacion a sus garantias
individuales...”. Por ello, al excluir este precepto fiscal la procedencia
del recurso de queja en contra de actos negativos, se refiere al
incumplimiento de las sentencias firmes del Tribunal Fiscal por la
negativa expresa o por la simple omision o abstencidn de las
autoridades obligadas al cumplimiento de una resolucién fiscal que ya
causo firmeza, procediendo, entonces, en contra de este incumplimiento
de sentencias fiscales el juicio de amparo...” (...).

Caso contrario, y respecto de las resoluciones recaidas a la queja, se colige
que la procedencia del amparo, es determinada por el Juez de Distrito, ante quien

se interpone, y no ante el Tribunal Colegiado de Distrito, cuyo criterio breve es

(153):
... Los articulos 107, fraccidon V, de la Constitucion Federal; 44, 46 y
158 de la Ley de Amparo; 44, fraccidn I, inciso b) y 45, parrafo primero,
de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacidn, establecen y
regulan la procedencia de! juicio de amparo directo ante los Tribunales
Colegiados de Circuito (...), serd procedente “contra resoluciones que
pongan fin al juicio" dictados por Tribunales judiciales, administrativos o
del trabajo;(...), si el acto reclamado proviene del recurso de queja que
crea e articulo 239 TER (...}, por considerar que la autoridad
demandada en el juicio de nulidad se niega a cumplir con la sentencia
emitida por una Sala del Tribunal Fiscal Federal. Este Tribunal Colegiado
carece de competencia legal para conocer del juicio por no encuadrar en

("Y) INCOMPETENCIA LEGAL DEL TRIBUNAL COLEGIADO CUANDO EL ACTO RECLAMADO
PROVIENE DEL RECURSO DE QUIJA CREADO POR EL ARTICULO 239-TER DEL CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION
CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DIEEL PRIMER CIRCUITO.
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las hipdtesis normativas(...); por lo mismo procede se remitan los autos
al juez de Distrito en materia administrativa (...).

Asimismo, el 30 de diciembre de 1981 (*5%), se introdujo un parrafo al
articulo 239 del Cédigo Fiscal de la Federacidn que sefialaba:

"Si la sentencia obliga a la autoridad a realizar un determinado acto o
iniciar un determinado procedimiento debera cumplirse, en un plazo de
cuatro meses”.

A su vez, dicho parrafo fue reformado el 28 de diciembre de 1982 (%),
adicionandosele de la siguiente manera:

“...aun cuando haya transcurrido el plazo que sefala el articulo 67 del
este Cédigo.”.

Hechas las precisiones anteriores, procederemos a realizar un analisis del
contenido actual del articulo 239-B del Cddigo Fiscal de la Federacién de cuya
trascripcion literal se desprende que:

(...) En los casos de incumplimiento de sentencia firme, la parte
afectada podra ocurrir en queja, por una sola vez, ante la Sala del
Tribunal que dicto la sentencia, de acuerdo con las siguientes reglas:

1. Procedera en contra de los siguientes actos:

a) La resolucion gue, repita indebidamente la resolucién anulada o que
incurra en exceso o en defecto, cuando dicha resolucion se dicte en
cumplimiento de una sentencia.

b) Cuando la autoridad omita dar cumplimiento a fa sentencia, para lo cual
debera haber transcurrido el plazo previsto en ley.

II. Se interpondra por escrito ante el Magistrado Instructor o Ponente,
dentro de los quince dias siguientes al dia en que surte efectos la notificacion del
acto, o la resolucion que ia provoca.

154
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En el supuesto previsto en el inciso b) de la fraccion anterior, el quejoso
podra interponer su queja en cualquier tiempo, salvo que haya prescrito su
derecho,

En dicho escrito se expresaran las razones por las que se considera que
hubo, exceso o defecto en el cumplimiento de la sentencia, repeticion de la
resolucién anulada, o bien, se expresard ia omision en el cumplimiento de la
sentencia de que se trate.

El Magistrado pedira un informe a la autoridad a quien se impute el
incumplimiento de la sentencia, que debera rendir dentro del plazo de cinco cifras,
en el que, en su caso, se justificard el acto o la omisidn que provocd la gueja.
Vencido dicho plazo, con informe o sin él, el magistrado dard cuenta a la Sala o
Seccion que corresponda, la que resolvera dentro de cinco dias.

111. En caso de que haya repeticion de la resolucion anulada, la Sala hard fa
declaratoria correspondiente, dejando sin efectos la resolucion repetida y la
notificara al funcionario responsable de la repeticion, ordenandole que se abstenga
de incurrir en nuevas repeticiones. La resolucion a que se refiere esta fraccion se
notificara también al superior del funcionario responsable, entendiéndose por éste
al que ordene el acto o lo repita, para que proceda jerarquicamente y ia Sala le
impondra una multa equivalente a quince dias de su salario.

1V. Si la Sala resuelve que hubo exceso o defecto en el cumplimiento de la
sentencia, dejara sin efectos la resolucién que provocod la queja y concedera al
funcionario responsable veinte dias para que dé el cumplimiento debido al fallo,
sefialando la forma y términos precisados en la sentencia, conforme a los cuales
debera cumplir.

V. Si la Sala resuelve que hubo omisidn total en el cumplimiento de la
sentencia, concederd al funcionario responsable veinte dias para que dé
cumplimiento al fallo. En este caso, ademas se procederd en los términos del
parrafo segundo de la fraccion 111 de este articulo.

Vvl. Durante el trdmite de la queja se suspenderd el procedimiento
administrativo de ejecucion, si se solicita ante la autoridad ejecutora y se garantiza
el interés fiscal en los términos del articulo 144.

A quien promueve una queja notoriamente improcedente, entendiendo por
ésta la que se interponga contra actos que no constituyan resolucidén definitiva, se
le impondra una multa de veinte a ciento veinte dias de Salario Minimo General
diario vigente en el drea geografica correspondiente al Distrito Federal. Existiendo
resolucion definitiva, si la Sala o Seccion consideran que la queja es improcedente,
se ordenara instruirla como juicio."
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De lo anterior, podemos concluir con una interpretacién estrictamente
juridico-procesal que la queja, procede en contra de los siguientes actos.

a).- En tratdndose de actos que se emitan en cumplimiento de una
sentencia dictada en un juicio de nulidad, ya sea por exceso, defecto u
omisién en el cumplimiento.

b) Cuando se alegue un exceso o un defecto en e! cumplimiento de una
sentencia dictada en un juicio de nulidad, requiere la existencia de un
acto a través del cual se haya pretendido dar debido cumplimiento a una
sentencia.

¢) En cambio, cuando se alega que existe la omisién en el cumplimiento de
la sentencia, presupone la inactividad por parte de la autoridad
demandada, pero no sélo esa inactividad implica la procedencia de la
"instancia” de queja, sino que requiere ademas de que haya transcurrido

el plazo que la ley otorga a la parte demandada.

Se advierte que en tratandose de sentencias dictadas por las Salas del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que sefialen un efecto, la parte
demandada tienen un plazo de cuatros meses para dar cumplimiento a la
sentencia. Luego entonces, si por disposicién del Codigo Fiscal de la Federacion, la
parte demandada, quien ha sido condenada a la realizacion de un determinado
acto tiene un plazo de 4 meses para hacerlo, para aseverar la procedencia de la
queja, con base al incumplimiento de una sentencia, debe transcurrir el plazo
antes indicado.

Asimismo, la queja procede en tratandose de actos del propio Tribunal
Federal, a través de los cuales se resuelva sobre Ia suspension de la ejecucién de
los actos o acto a debate, no sdlo se limita a la materia de la misma, sino también

a que ésta, solo puede promoverse por una sola vez ante la Sala que resolvid el
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juicio, lo gue puede generar muchos conflictos, pero deberd interponerse por
escrito v dentro de los 15 dias siguientes a aquél en que haya surtido efectos la
notificacién del acto que se reclame, o bien en cualquier tiempo.

El anterior plazo, serd aplicable dependiendo del acto que sea motivo de la

queja.

Asi, el articulo 239-B del Cédigo Fiscal de la Federacion, establece como
regla general que la queja se interpondrd dentro del plazo de 15 dias siguientes al
dia en que surta efectos la notificacidn del acto o de la resolucion que lo provoca,
esta regla, podriamos decir que se refiere a los actos en que exista defecto o

exceso en el cumplimiento a una sentencia.

Ahora bien, la excepcion al plazo en comento, prevista en el numeral en
cita, consiste en que la queja se podra interponer el cualquier tiempo, salvo que
haya prescrito su derecho, excepcion que serd aplicable por disposicién expresa
del legislador, para el caso de que el objeto de fa queja se refiere a la omision total
de la parte demandada a una sentencia.

Efectuadas las salvedades anteriores, y considerando los inconvenientes que
implica la vigente normatividad procesal administrativa, en el siguiente epigrafe
previo a brindar un panorama juridico-procesal, incorporamos algunas propuestas
de modificacion respecto del incidente de queja a la luz de fa jurisdiccion federal

mexicana.

4.7.2.- La queja a la luz de la interpretacion judicial.

Antes de introducirnos al marco propositivo de esta investigacion,
esbozaremos el papel que ha desempefiado la interpretacion judicial (tesis y
jurisprudencias) en torno de la queja, esto, desde iuego en el marco de la doctrina

y la jurisprudencia (ambas consideradas como fuentes de Derecho). Asi,
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apuntalamosla-parte final expresando y mostrando con las fuentes descritas la
importancia que representa la certeza y seguridad juridica.

En efecto, el referente del actual tratamiento que se da a lo que llamaremos
desde este momento en este trabajo, el incidente de queja, preceptuado en el
articulo 239-B el Cddigo Fiscal de la Federacion, en el sentido de que la parte
afectada podra ocurrir en queja por una sola vez ante fa Sala del Tribunal que
dictd la sentencia. Consideramos que deberia establecerse una excepcion, cuando
se trate de la omisidén en el cumplimiente por la parte de la autoridad, con base en
los siguientes razonamientos.

Un primer apuntamiento.- En I3 funcion jurisdiccional (tanto de principio
como de excepcidn), la practica no ha demostrado que si bien el precepto de
referencia indica que el Magistrado sea Instructor o Ponente, deberd pedir un
informe a la autoridad a quien se le impute el incumplimiento de la sentencia, a fin
de que dentro del plazo de 5 dias lo rinda y en su caso justifique el acto o la
omisiéon que provocd la queja, también lo es, que no esta previsto requerir al
quejoso cuando no acompafe copia para el traslado a las autoridades a guienes se
les atribuya el incumplimiento de la sentencia, lo cual estimamos necesario a fin de
que la autoridad se encuentre en aptitud legal y tenga pleno conocimiento de la
imputacion del quejoso, a fin de refutar o hacer aclaraciones pertinentes al caso,
ello con la finalidad de lograr un equilibrio entre las partes, maxime que tenemos
conocimiento que en la practica cotidiana, generalmente en estos casos el
Magistrado Instructor requiere al quejoso para que acompafie copias suficientes
para dicho fin, con el apercibimiento de que en caso de incumplimiento se tendra
por no presentado el incidente de queja, ello acorde a una interpretacion
armonica realizada con el precepto que regula ia gueja y los diversos articulos 208
y 209 del Cdodigo Fiscal de la Federacion, que constituyen normas que integran el

Titulo VI del ordenamiento en cita y que rigen el procedimiento contencioso
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administrativo, siguiendo de tal forma los principios juridicos de economia procesal
y seguridad juridica, sefialados en los preceptos mencionados.

Al respecto, por analogia, estimamos aplicable un precedente de la Sala
Superior (*56) con el rubro:

NULIDAD DE NOTIFICACIONES CONTROVERTIDA EN LA INSTANCIA DE
QUEJA.- ES APLICABLE POR ANALOGIA EL ARTICULO 209 BIS DEL CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION.- Dado que en el articulo 239-B del Cddigo Fiscal
de la Federacidén, que regula el incidente de queja, no se establece una
mecanica especifica para controvertir la legalidad de la notificacion del acto
que la provoca, resulta aplicable por analogia el articulo 209 Bis del Cédigo
Fiscal de la Federacion, toda vez que las normas que integran el Titulo Sexto
de dicho Cddigo, que rigen al procedimiento contencioso administrativo,
dentro del cual se ubican estos preceptos, deben ser interpretadas de manera
armonica, siguiendo los principios juridicos de “"economia procesal" y
"seguridad juridica", aplicando la mecanica establecida en el citado articulo
209 Bis del Cédigo Fiscal de la Federacidn, para que el quejoso tenga a su
alcance la posibilidad de controvertir tanto el acto materia de la queja, como
la legalidad de su notificacion, lo cual redunda en una expedita
administracion de justicia.

Juicio de Nulidad No. 100(19)10/98(14)296/93/352/93.- Resuelto por la
Segunda Seccion de la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacidn, en
sesion de 4 de febrero de 1999, por unanimidad de 4 votos a favor.-
Magistrada Ponente: Silvia Eugenia Diaz Vega.- Secretaria: Lic. Maria Luisa de
Alba Alcantara.

(Tesis aprobada en sesion de 4 de febrero de 1999).

Como segundo apuntamiento.- En lo tocante a la procedencia del
incidente de queja en caso de incumplimiento de sentencia firme, segun la
doctrina, aquélla contra la cual no vale impugnacién, por no existir medio alguno,
sefalado al efecto, por haber transcurrido el término para impugnarla, sin hacerlo;
por no haber agotado los medios de impugnacion que existan, o por haberse

desistido la parte que los haya impugnado en tiempo oportuno, tal y como lo ha

*) Cuarta lp(\u ll\\llllul \L;und: Secein, RTF - Ado I Noo 100 Mayo 1999, Tess VP 248109,
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sostenido el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Segundo
Circuito (*57),

TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION, LAS RESOLUCIONES O
ACUERDOS QUE SE DICTEN EN CUMPLIMIENTO DE LAS SENTENCIAS
EMITIDAS POR ESE TRIBUNAL, ANTES DE QUE ESTAS QUEDEN FIRMES,
DEBEN SER RECLAMADOS NULOS, PORQUE DE LO CONTRARIO SE DEJA
EN ESTADO DE INDEFENSION AL ACTOR. Por decreto publicado el cinco
de enero de mil novecientos ochenta y ocho, se reformo el Codigo Fiscal
de la Federacion, estableciéndose en el articulo 239 TER de dicho
ordenamiento legal; el recurso de queja en los casos de incumplimiento
de sentencia firme, entendiéndose por sentencia firme, segun la doctrina,
aquélla contra la que no cabe impugnacion, por no existir medio alguno,
sefalado al efecto; por haber transcurrido el término para impugnarla, sin
hacerlo; por haber agotado los medios de impugnacion que existan, o por
haber desistido la parte que lo haya impugnado en tiempo oportuno. Por
consiguiente, no podra interponerse recurso de queja en contra del
incumplimiento de una sentencia que aun no estd firme, esto resuita
juridicamente razonable, pues seria inutil deliberar respecto al
cumplimiento exacto o incumplimiento de una sentencia, que puede ser
revocada o modificada por algin medio de impugnacion pendiente de
otorgar (por estar aun en tiempo para ello), o bien, pendiente de
resolverse (por haberse impugnado en forma oportuna). Ademas, el
recurso de queja se interpondrd por escrito ante el magistrado que actué
como instructor, dentro de los quince dias siguientes al dia en que surta
efectos la notificacion del acto o resolucion que la provoca. Aqui es donde
surge el problema de considerar la validez de la resolucion emitida para
cumplimentar una sentencia fiscal que atn no esta firme, toda vez, que
de estar la interesada inconforme con la resolucion emitida para
cumplimentar fa sentencia fiscal, cuestion que manifiesta la actora en su
demanda de nulidad, como podria interponer el recurso de queja en
contra de una sentencia que no ha quedado firme, porque existia un juicio
de amparo pendiente de resolucidn, encontrandose la misma en un
callejon sin salida, porque, o desistia del juicio de amparo e interponia en
tiempo el recurso de queja, o bien, esperaba que se dictara sentencia en
el juicio de garantias y perdia su derecho a interponer el recurso
correspondiente al dejar transcurrir el término legal para ello, tampoco
podria obligarsele a atacar de nula una notificacion legal que cumplié su
cometido. En este orden de ideas, y aunque a primera vista, con la
sentencia constitucional en la que se le negd el amparo a la parte actora,

(') Octava Epoca. Instancias Tercer Tribunal Colegado en Materia Admumstrativa del Primer Cucunto,
Juente: Seavnaro Tadictal de L Federacion, Tomo VI Tunode 1991, Pigma- 455
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se convalidaba la resolucion emitida para cumplimentar una sentencia que
en ese momento no estaba firme; no resulta aceptable el privar a I3 hoy
quejosa del derecho que le otorgd el legislador, por cierto en forma
limitada porque sdlo puede ejercerlo una sola vez, de impugnar el
cumplimiento de una sentencia al considerar que hubo exceso o defecto
en su acatamiento, o bien, repeticion del acto anulado. En consecuencia,
no es correcta la apreciacion de la Sala responsable al declarar la validez
de una resolucion, que conforme a las circunstancias en que se emitio, y
no podria ser impugnada en la forma debida, pues tal estimacion traeria
en forma aparejada, el considerar debidamente cumplida la sentencia
fiscal, determinacion que no fe compete a la Sala responsable, sino a la
Sala que dictd la sentencia respectiva.

Amparo directo 93/91. Linea de Autobuses México Nezahualcdyotl, S.A. de
C.V. 12 de marzo de 1991. Unanimidad de votos. Ponente: Genaro David
Géngora Pimentel. Secretaria: Guadalupe Robles Denetro.
Aunado a los criterios de tesis anteriores, por lo que hace a las cuestiones
procesales del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles (aplicacion supletoria en la
materia en su Capitulo VII del Titulo I, Libro II, establece en sus articulos 355 y

356 respecto a cosa juzgada y causacion de ejecutoria, lo siguiente:

“Articulo 355.- Hay cosa juzgada cuando la sentencia ha causado ejecutoria.
Articulo 356.- Causan ejecutoria las siguientes sentencias:

[.- Las que no admitan recurso:

II.- Las que, admitiendo algun recurso, no fueren recurridas, o habiéndolo
sido, se haya declarado desierto el interpuesto, o haya desistido el recurrente de
él,y

IIL.- Las consentidas expresamente por las partes, sus representantes

legitimos o sus mandatarios con poder bastante.

A nuestro juicio y por lo anteriormente sefialado estimamos que fambien

deberian sustituirse el término_sentencia firme_por el de sentencia ejecutoriada y

que este concepto quedard perfectamente delimitado, ya sea haciéndose una
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remision al Codigo Federal de Procedimientos Civiles de aplicacion supletoria en la
materia o definirla especificamente en el propio Cddigo Fiscal federal,

En un tercer apuntamiento.- También sera conveniente se requiara 1o

relativo a la_nuligad de_notificaciones que plantea el quejoso en relacién con el
acto con el que la autoridad dio cumplimiento a la sentencia del Tribunal, en virtud
de que al no estar regulado expresamente en la normatividad inherente a la queja,

la practica y la légica procesal nos han llevado a /a aplicacion por analogia { 1*® )

de lo previsto en el articulo 209 Bis del Cddigo Fiscal de la Federacion a fin de
salvaguardar la seguridad juridica del quejoso y no dejarlo en estado de
indefension y poder asi determinar legalmente si su interposicidn fue oportuna en

su presentacion, ya que de ello dependera la resolucion que se emita al caso.

En un cuarto apuntamiento.- Una vez admitido el incidente de queja,
el Magistrado Instructor, como ya sefialamos pedird un informe a la autoridad a la
que se impute el incumpliendo de la sentencia, el cual debera rendirse durante el
plazo de 5 dias, por ello si al rendir el informe de referencia la autoridad sostiene
que ya dio cumplimiento, y para tal efecto acompafia copia de la resolucidn
emitida, la cual es desconocida por el actor quejoso, ya que la autoridad no
acredita haberla notificado al mismo, este Ultimo queda en estado de indefension,
ya que si bien es cierto, que la queja es procedente y fundada Unicamente la
resolucion que se dicte a esta instancia serd para el efecto de que la autoridad la
notifique al particular, sin que esta pueda presentar una segunda queja, o bien en
su caso, enderezar la primeramente presentada a fin de solicitar a la Sala del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que se anule la multicitada

resoluciéon emitida en cumplimiento de la sentencia, debido a que hubo defecto o

'L
¢

} Cabe sefalar que Ly Segunda Seccion de la Sala Superior del Tobunal Federal de Justicns Fascal s
Admsmstranva ha establecido el precedente cuyo rubro est "NULIDAD DE NOTIFICACIONES
CONTROVERTIDA EN LA INSTANCIA DI QUEIA- ES APLICABLE POR ANALOGIA
ARTICULO 209 BIS DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION." [V-P.2* 5109, visible en L
Revsta del Trabunal Foseal de Bt Federacion Segan ef contenido del articulo 3 del CF L la aphcicnin
de sus preceptos son de ™ anterpretacion estncta..
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exceso en dicho cumplimiento, y asi poder plantear sus argumentos, mismos que
seran motivo de andlisis para resolver el multicitado incidente de queja.

Consecuentemente, estimamos que a fin de que quede debidamente
regulado el incidente de queja, debera establecerse en el precepto_respectivo la
excepcion en comento, y con el tratamiento propuesto, ya que con ello se evitaria
el dejar en estado de indefension al particular quejoso, ademas de simplificar el
proceso y tutelar los principios de seguridad juridica.

Como quinto apuntamiento.- En cuanto a los conceptos de “exceso” y
“defecto”, que sefialan como uno de los supuestos de la procedencia de la queja,

seria positivo que la propia Ley, diera [os lineamientos para definir estas categotias
procesales, los cuales doctrinalmente han sido de dificil delimitacion ( 39 ).

En efecto, tales conceptos, jmpuisan a que se aclaren en_el Codigo, lo cual
permitiria fincar otro tipo de sanciones (no sdlo la econémica), dado que “a
abstencion del actuar de la autoridad”, en términos estrictos del Estado de
Derecho, denota la idea de desviacion, deformacion o vicio, ademads del desacato

al poder contralor jurisdiccional.

Como sexto apuntamiento.- En atencién a lo dispuesto en el Gitimo
parrafo del articulo 239-Bis del Cddigo Fiscal de la Federacidn, se prevé como
unico supuesto que existiendo resolucion definitiva, si la Sala o Secciéon consideran

gue la queja es improcedente, se ordenara instruirla como juicio. En este sentido,

(") Alrespecto. los eritenos que han establecido divenos | iibunales. se traducen a.
DEFECTO.- " faabstencidn de Lt awotidad responsable de realizar 1odos 1os actos necesarnios para que
Ly senteneta resulte integramente cumphda. 0y
EXCESO - . cuando b auntonidad responsable ademis de efectuar todos los actos consecuentes pari
lograr que fas cosas queden constitdas at estado que guardaban ames de la violacidn, ejecuta u ordena
atros actos i que no kobhga fa sentencra v que noson tampoco electe inmediato de lo decidido en dicha
senteneia,.
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estimamos que_seria _necesario _que se_reglamentara por el Pleno de la Sala
Superior, en el sentido de que sea remitido a la Oficialia de Partes el expediente de
aquéllas sentencias emitidas al resolver una queja, en el sentido de que ésta
resulta improcedente, dado que conforme a lo expuesto, su tratamiento debe ser
un juicio nuevo y por trato, se le debe asignar un nimero de expediente en dicha
Oficialia, proponiendo que se regrese al mismo magistrado Instructor que resolvio
la queja.

Ahora bien, tratandose de asuntos que sean de competencia del Pleno o de
alguna de las Secciones de la Sala Superior, quienes dictaron la sentencia que
resuelve en el juicio que por caracteristicas especiales atrajo, y determina que la
queja resulta improcedente, habiendo resolucion definitiva, la devolucién se hard a
la Oficialia de Partes de la Sala Regional de origen y a su vez al Magistrado
Instructor quien deberad proponerlo nuevamente a la Sala Superior si es que
retnen dichas caracteristicas especiales, para que se ejercite la facultad de

atraccion.

Por lo que respecta a aquellos juicios en los que verse sobre topicos de
competencia de origen o reservados a la Sala Superior, en estos casos y dado el
supuesto que se ha comentado, de que la queja resultd improcedente y deberd
ordenarse su instruccion como un nuevo juicio, la Sala Superior 1o debe remitir al
Magistrado Instructor de la Sala regional de origen para que lo instruya,
requiriégndole que al cierre de ésta se lo devuelva para emitir la sentencia que

proceda.

Asimismo se considera necesario que en los casos de que la queja resulte
improcedente y se ordene instruir como juicio, se otorgue un plazo al incidentista
para que se dé cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 209 del Cédigo Fiscal de
la Federacion.
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Como aitimo apuntamiento.- Respecto a la ausencia de certidumbre en
el cumplimiento de la sentencia para efectos, refiriéndonos a la omision total
(como defecto), se_considera conveniente reformar el articulo 239-8 del Cddigo
Fiscal de la Federacion, adicionando /la_obligacion de la_Sala Fiscal, para que de
oficio, una vez que ha transcurrido el plazo para cumplimentar la sentencia,
requiera a la autoridad para que rinda un informe respecto al cumplimiento de la
sentencia.

Asimismo, que para el caso de no obstante haber requerido a las
autoridades, subsista el incumplimiento de la sentencia, se remita el expediente
administrativo ante la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa para que resuelva si fue inexcusable el cumplimiento, y si subsiste

la omisidn el funcionario responsable sea cesado de su cargo.

Vistas asi genéricamente las consideraciones expuestas, es como ponemos
el basamento para las propuestas concretas que se detallan en el siguiente

paragrafo.

4.7.3.- Perspectiva juridico-procesal de las propuestas a la normatividad
en materia de lo contencioso administrativo federal para el caso
concreto: el incidente de queja.

De entrada, queremos reubicar un apuntamiento previo en el que
establecimos /a incorreccion en el uso de “la mal denominada “instancia de la
queja” (vid, pag. 8), y que en el foro del proceso administrativo se maneja de

\

manera indistinta [“recurso” o “instancia” (infra, 8§ 4.7.1 y 4.7.2)], y estos
aspectos aclaratorios nos permitio fortalecer nuestras propuestas, las cuales se

desarrollan en este paragrafo.

Se infiere de todo lo expuesto en el transcurso de esta investigacion, que la

parte medular de las inquietudes que surgieron de la practica forense en la materia
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que nos ocupa, orillan al detalle de las propuestas de madificacion y adicion
que se sugieren y que conllevan la finalidad de adecuar la conducta de la

Administracion a los lineamientos y principios del Estado de Derecho.

4.7.3.1.- En el contexto juridico-organico.

Que se adicione el articulo 36 de la Ley Organica del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, la consideracion legal del " incidente de la
queja
jurisprudencia) los d&rganos facuitados para ello; tal propuesta, implica en

“w

y no como instancia o recurso segun lo interpretan (en tesis o

consecuencia, el incremento de las facultades para el Magistrado Instructor.

Ciertamente, el vigente articulo 36 (se transcribe en su totalidad, y
por separado y resaltado en negritas, se presentan las modificaciones
que considerarmos pertinentes) de la Ley Organica del Tribunal Federal de

Justicia Fiscal y Administrativa, sefiala lo siguiente:

YArticulo 36.- Los magistrados instructores tendrdn las siguientes
atribuciones:

L- Admitir o desechar o tener por no presentada la demanda o /fa
ampliacion, si no se ajustan a la Ley.

II.- Admitir o tener por no presentada la contestacion de la
demanada o de su ampliacion, o desecharlas en su caso.

IIL - Admitir o rechazar Ia intervencion del tercero.
IV.- Admitir, desechar o tener por no ofrecidas /as pruebas.

V.- Sobreseer los juicios antes de que se hubiere cerrado /a
instruccion en los casos de desistimiento del demandante o de
revocacion de la resolucion impugnada por e/ demandado.

VI.- Tramitar los incidentes y recursos que les competan,
formular el proyecto de resolucion y someterio a la consideracion
de la Sala.

VIIL - Dictar los acuerdos o providencias de tramite necesarios
para instruir el juicio, incluyendo la imposicion de las medidas de
apremio necesarias para hacer cumplir sus determinaciones y
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atender la correspondencia necesaria, autorizandola con su
firma.

VIIL. - Formular el proyecto de sentencia definitiva.

IX.- las demds que le correspondan conforme a /[as
disposiciones del Codigo Fiscal de la Federacion.”

Los textos de modificacion:

1.- A la fraccién VI la incorporacion de un sequndo parrafo:

Articufo 36.-(...) (facultades de los Magistrados Instructores).

VI.- Tramnitar los incidentes y recursos que les competan, formular el
proyecto de resolucion y someterio a la consideracion de la Sala.

Por lo que hace al incidente de queja, deberan admitirlo y
tramitarfo en terminos de lo preceptuado en el Codigo Fiscal de
la Federacion.

Empero, es posible remitir @ una fraccion nueva, en este caso, la

fraccion X en los siguientes términos:

X.- Admitir y tramitar el incidente de queja previsto en el
articulo 239-B del Codigo Fiscal de la Federacion.

En consecuencia, el articulo quedaria estructurado de la siguiente
forma:

“Articulo 36.- Los magistrados instructores tendrdn Jlas siguientes
atribuciones:

I- Admitir o desechar o tener por no presentada la demanda o I3
ampliacion, si no se ajustan a la Ley.

IL.- Admitir o tener por no presentada la contestacion de fa
demanda o de su ampliacion, o desecharlas en su caso.

IIL.- Admitir o rechazar la intervencion del tercero.
IV.- Admitir, desechar o tener por no ofrecidas las pruebas.

V.- Sobreseer los juicios antes de que se hubiere cerrado /a
instruccion en jos casos de desistimiento del demandante o de
revocacion de /a resolucion impugnada por el demandado.
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VI.- Tramitar los incidentes y recursos que les competan,
formular el proyecto de resolucion y someterio a /a consideracion
de la Sala.

Por lo que hace al_incidente de queja. deberdn admitirlo y
tramitarlo en términos de lo preceptuado en el Codigo Fiscal

de la_Federacion ( o a /a fraccion X).

VII.- Dictar los acuerdos o providernicias de trémite necesarios
para instruir el _juicio, incluyendo la imposicion de las medidas de
apremio necesarias para hacer cumplir sus determinaciones y
atender la correspondencia necesaria, autorizindola con su
firma.

VIII, - Formular el proyecto de sentencia definitiva.

IX.- Llas demds que le correspondan conforme a /as
disposiciones del Codigo Fiscal de la Federacion.”

X.- Admitir y_ tramitar el incidente de queja previsto en el
articulo 239-B del Codiqo Fiscal de la Federacion.

4.7.3.2.- En lo sustantivo y procesal al Cédigo Fiscal de la Federacién.

En efecto, si la postura de considerar que la queja se eleve como incidente
(dado que hay el cumplimiento de todas las garantias procesales), es por el hecho
de que al ampliarse las facultades de los Magistrados Instructores, es con la
finalidad de obtigar a la autoridad administrativa a cumplir con la resolucion que
puso fin al juicio administrativo, asi como a los principios constitucionales de: “la
garantia de audiencia y debido proceso”, en el marco de la “imparticion de
justicia pronta y expedita”, y en consecuencia con los principios del Estado de
Derecho, entre ellos: ™ el principio de juridicidad” al que se halla sometido en
nuestro caso, la Administracion, condenada a reparar los derechos subjetivos del

ciudadano-administrado.

Asi, la queja como incidente, y en el tenor del actual articulo 239-B, del
Codigo Fiscal de la Federacion, da pautas para exponer una reforma integral del
dicho articulo. Por ello, en términos modestos, me propongo sugerir con las

maodificaciones y adiciones la siguiente estructura y contenido:
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“Articulo 239-B.- £n /os casos de incumplimiento de sentencia
ejecutoriada o sentencia interlocutoria que hubiese otorgado la
suspension definitiva, la parte afectada podrd ocurrir en incidente
de queja, por una sola vez, salvo cuando se alegue omision en
el cumplimiento de la sentencia, presentado el escrito
correspondiente ante /3 Sala del Tribunal que dicto la sentencia, de
acuerdo con 13s reglas previstas al efecto.

Se entiende por sentencia ejecutoriada aquélla respecto de
la cual las partes no interpusieron ningun medio de defensa
en su contra en el plazo que este Cadigo les confiere.

Asimismo, y para la procedencia del incidente de queja, se
entiende que hay defecto cuando en existe abstencion de la
autoridad responsable de realizar todos los actos necesarios
para que la sentencia resulte integramente cumplida, y
exceso cuando la responsable ademas de efectuar todos los
actos consecuentes para lograr que las cosas queden
constituidas al estado que guardaban antes de la violacion,
ejecuta u ordena otros actos a que no la obliga la sentenciay
que no son tampoco efecto inmediato de lo decidido en dicha
sentencia.

La tramitacion de la queja, se efectuara de acuerdo con las
siguientes reglas:

1.- Procedera en contra de los siguientes actos:

a) La resolucidn que repita indebidamente la resolucion anulada o
que incurra en exceso o en defecto, cuando dicha resolucion se dicte
en cumplimiento de una sentencia.

b) Cuando la autoridad omita dar cumplimiento a la sentencia, para
lo cual debera haber transcurrido el plazo previsto en ley.

c) Si la autoridad no da cumplimiento a la orden de suspension
definitiva de 1a ejecucién del acto impugnado en el juicio de nulidad.

II.- Se interpondra por escrito ante el magistrado instructor o
ponente, dentro de los quince dias siguientes al dia en que surte
efectos la notificacidén del acto o la resolucion que la provoca. En el
supuesto previsto en el inciso b) de la fraccion anterior, el quejoso
podrd interponer su queja en cualquier tiempo, salvo que haya
prescrito su derecho.
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En dicho escrito se expresaran las razones por las que se considera
que hubo exceso o defecto en el cumplimiento de la sentencia,
repeticion de Ia resolucion anulada, o bien se expresara la omisidn
en el cumplimiento de la sentencia de que se trate.

El incidentista debera acompaiar copias suficientes del
escrito a través del cual interpone el incidente de queja para
las autoridades demandadas. En caso de que no acompaiie
las copias suficientes, el Magistrado Instructor otorgara un
plazo de cinco dias para que se subsane dicha omision, con
el apercibimiento de que en caso de incumplimiento, se
tendra por no interpuesto el incidente de queja.

El magistrado pedird un informe a la autoridad a quien se impute el
incumplimiento de la sentencia, que deberd rendir dentro del plazo
de cinco dias, en el que, en su caso, se justificard el acto o la
omision que provoco la queja. Vencido dicho plazo, con informe o sin
¢l, el magistrado dara cuenta a la Sala o Seccion que corresponda, la
que resolvera dentro de cinco dias.

Cuando el motivo de la queja consista en omision del
cumplimiento de la sentencia definitiva, o bien la autoridad
argumente que se le notifico la cumplimentacion de dicha
sentencia, con anterioridad a la interposicion del incidente
de queja, dicho incidente se tramitara de la siguiente forma:
el promovente presentara su escrito, y el Magistrado
Instructor requerira a la demandada, para que rinda informe
en un término de 5 dias, hecho lo cual, se correra traslado a
la incidentista para que manifieste lo que en derecho
corresponde en el término de 5 dias, y se continuara con el
procedimiento descrito con anterioridad.

A los efectos de los supuestos del parrafo que antecede, de
darse éstos, la Sala Superior debera integrar expediente de
responsabilidades en términos del Titulo Cuarto de la
Constitucion Politica de los Estados unidos Mexicanos y de
su Ley reglamentaria.

Cuando se resuelva que el incidente de queja es fundado, la
Sala Superior deberd integrar el expediente de
responsabilidades en términos del Titulo Cuarto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de su
ley reglamentaria y de las demas normas aplicables en la
materia, para que sea turnado al Superior Jerarquico de la
autoridad demandada, o bien, a la Secretaria de la Funcion
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Piablica o al érgano de control interno que procediere segun
la responsabilidad de que se trate para su conocimiento e
iniciacion del procedimiento para el fincamiento de
responsabilidades de los servidores publicos.

Cuando se considere improcedente el incidente de queja,
pero se ordene instruirlo como juicio, en la sentencia
respectiva, la Sala seialara que es improcedente y que se
tendra que admitir como demanda de nulidad, otorgandole
al incidentista 10 dias para dar cumplimiento a los requisitos
que establece el articulo 209 del Coddigo Fiscal de la
Federacion.
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CONCLUSIONES

La elaboracién de las conclusiones respecto del contenido desarrollado en la
investigacién, y sobre la base de los aspectos metodoldgicos referentes a: su justificacion,
la delimitacion del objeto de estudio, planteamiento de problema, y objetivo general,
responde a su importancia desde su planteamiento capitular hasta el de las conclusiones,
es decir, se consideraran aquellas premisas que deriven e influyan en los planteamientos

de doctrina, Derecho y Jurisprudencia.

Consideramos que las conclusiones aqui vertidas, no obstan de nuestras posturas y
propuestas concretas (supra, §§ 4.5, 4.5.1.2, 4.5.1.2.1 a 4.5.1.2.3 y 4.7 y especialmente
4.7.3); asi como las marcadas con cursivas en negritas, o bien subrayadas que se hallan
en las paginas 154, 155, 157, y 173 a 175, mismas que pueden considerarse como parte
del contenido de este apartado.

Por lo tanto se presentan las siguientes conclusiones:

1.- El Estado como organizacién (y no como resultado de la generacién espontdnea),
contiene una agrupécic’m de seres racionales que interactuan social, econémica y
politicamente dentro de un marco juridico, segin los criterios de la determinacion
territorial (competencia) y sobre el valor de la cooperacion en cuanto a los fines que
motivan la reunion de dichos seres racionales en el contexto de la independencia de
su agrupacion frente a otros entes de naturaleza idéntica hacia el exterior y su

autonomia para dirigir su vida interior.

2.- E! Estado es un instrumento juridico politico a través del cual se busca la
satisfaccion de necesidades colectivas, mediante la organizacion de individuos
bajo un régimen juridico, marcado por relaciones juridico-administrativas que

conllevan efectos de Derecho.

3.- En consecuencia, la estructura del Estado implica una division de trabajo, que permite
distinguir las funciones del Poder publico, entre ellas, la administrativa, que por virtud

gl

de la “ejecucion de la ley”, impone a la Administracion (e

TESIS COY
FALLA DE ORIGEN




222

administrado muy estrecho. En consecuencia, el efecto de afectar la esfera juridica de
los particulares al momento de emitir las decisiones administrativas en cuanto
“querer” o “deseo” segin mandato de [a norma como expresion de la “voluntad
general”, es como pueden surgir los conflictos de caracter administrativo que sitGan
en la funcién jurisdiccional, también en interaccion con las otras funciones,
resolviendo los conflictos entre los particulares y las manifestaciones de voluntad de la
Administracion. Aqui halla su justificacidn las facultades del tribunal de lo contencioso

administrativo federal, como parte del poder publico mexicano

En nuestro pais, la actual Constitucion Politica fue producto de una Asamblea
Constituyente Originaria que se configurd entre 1916 y 1917, por ello, siguiendo la
idea de la conclusién anterior, se cancluye que la funcidn constituyente termind con la
elaboracion del documento que rige la vida politica del Estado mexicano, sin embargo,
dicho documento en su articulo 135, establece que existe la posibilidad de que las
bases y normas juridicas consagradas en ese documento, puedan ser modificadas, o
bien adicionadas, mediante la funcion Constituyente Permanente, mediante el

procedimiento constitucional de reformas y adiciones a los preceptos constitucionales.

Es de destacar que la clasica teoria de la division de poderes ha sido motivo de
criticas, dado que se ha rebasado. El mejor ejemplo es la funcion jurisdiccional de

excepcion atribuida al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Siguiendo la conclusion que antecede inmediatamente, la funcién jurisdiccional
también es una forma de manifestarse del Estado, atribuyendo, constituyendo y
produciendo derechos, deberes y obligaciones, en los conflictos concretos y/o
particulares que se le someten para la comprobacion de la violaciéon de una regla de
Derecho o de una situacion de hecho, a los efectos de adoptar una solucion adecuada
y justa. Para el caso de nuestro objeto de investigacion, la aplicacion de la ley por el
poder judicial, no es ajena porque finalmente puede liegar a conocer contiendas entre

la Administracidn y ios particulares en via de amparo y revision.

I gremcow
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7.- En la doctrina del Derecho Administrativo, la funcién jurisdiccional que contiene las
facultades mediante las cuales se dictan sentencias en los asuntos de orden
contencioso tanto de indole privada o publica en las que se hallan los Juzgados de
Distrito en Materia Administrativa, los Tribunales Colegiados de Distrito y desde luego
los tribunales de lo contencioso administrativos se justifican precisamente como una
caracteristica del Estado de Derecho. Bajo este correlato, estd apuntalada la
importancia de la actividad administrativa ejerciendo la funcion administrativa,
emitiendo actos juridicos que se derivan de tal su ejercicio (actos de autoridad
administfativa), pueden dictarse en contravencidn al ordenamiento juridico, y en
consecuencia, la base para que los drganos jurisdiccionales controlen |a actuacion de
la Administracion,

8.- Describir la funcion del poder publico, en especial la administrativa, tuvo el propdsito
de ubicarla en la derivacion Idgica de su materializacion (la emision y celebracién de
actos juridicos de caracter administrativo y contractuales respectivamente). En efecto,
la figura de estos actos juridicos, es e! eje troncal que justifica la existencia de los
tribunales administrativos, como mecanismo de contrapeso a la clasica division de

poderes.

-}
K

Considerando las caracteristicas de los actos juridicos emitidos en funcidn
administrativa, y del Estado de Derecho, es como deben ajustarse a los criterios de
juridicidad (constitucionalidad, legalidad o reglamentariedad). Por ello, el manejo del
acto administrativo adquiere ponderacion, son el basamento procesal para que los
tribunales especializados y en grado de autonomia y de plena jurisdicciéon, decidan

sobre la actuacion de los drganos administrativos tanto centrales como paraestatales.

10.- Lo importante de los actos juridico-administrativos, es descubrir en términos de la
Constitucion y en estricto apego a sus imperativos, asi como los criterios de
interpretacion legal y reglamentaria en el marco de la academia y docencia ( vid,
notas inéditas), del quién, del cdmo, del porqué y del para qué se emiten. En
consecuencia, en el ambito federal, el articulo 38 del Cddigo Fisca! de la Federacién,

establece cudles son sus requisitos asi como el articulo 238 del mismo ordenamiento
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tributario en cita, que sefiala cudles son las causas de anulacién de los actos
administrativos (incompetencia del funcionario que la haya dictado u ordenado o
tramitado el procedimiento del que deriva dicha resolucion; omisidn de los requisitos
formales exigidos por las leyes, que afecte las defensas del particular y trascienda al
sentido de la resolucidon impugnada, inclusive la ausencia de fundamentacion o
motivacion, en su caso; vicios del procedimiento que afecten las defensas del
particular y trasciendan al sentido de la resolucién impugnada; si los hechos que la
motivaron no se realizaron, fueron distintos o se apreciaron en forma equivocada, o
bien si se dicté en contravencion de las disposiciones aplicadas o dejo de aplicar las
debidas; cuando la resolucién administrativa dictada en ejercicio de facultades
discrecionales no corresponda a los fines para los cuales la ley confiera dichas

facultades).

11.- Asi, la Administracion adquiere preponderancia en el actuar estatal que trae como

12.-

consecuencia que éste, no puede ser caprichoso, arbitrario o ilegal, sino que esta
restringida por los principios rectores del Estado de Derecho y por ende, el principio

de juridicidad.

El Estado de Derecho se identifica en ese tenor, por reconocer los derechos plblicos
subjetivos de los particulares y el otorgamiento de los instrumentos legales para la
defensa de esos derechos, tan es asi que la Suprema Corte de Justicia de Ja Nacion

ha sido clara en sus interpretaciones sobre el respeto al Derecho.

El Derecho Administrativo, sometido a diversas formas de interpretacion, en su
aspecto formal, toma en consideracion la regulacion de la organizacion vy
funcionamiento del érgano que formalmente realiza la actividad administrativa, en
virtud de que doctrinalmente es un complejo de normas y de principios de Derecho
Publico interno que regulan las relaciones entre los entes publicos y los particulares,
o entre aquellos entre si, para la satisfaccion concreta directa e inmediata de las
necesidades colectivas, bajo el orden juridico estatal. Se concluye que en este
marco, la relaciéon juridico-administrativa, es aquél vinculo que une a la

Administracion Publica y los particulares, y genera para uno de esos sujetos la
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obligacién de realizar un determinado acto, o bien, abstenerse de realizar un acto,
que se encuentra regulada por normas de Derecho Administrativo, lo cual trae
aparejada la infraestructura normativa de la impugnacion por via de recursos tanto

administrativos como jurisdiccionales.

13.- El Derecho que ostentan los particulares frente a los actos de la Administracion
Piblica estd constituido esenciaimente por un poder de exigir uﬁa prestacidn,
condicionado por tres elementos: primero que haya para el sujeto pasivo una
obligacion juridica resuitante de una regla de Derecho; segundo que esa obligacion
haya sido establecida para dar satisfaccion a ciertos intereses individuales; tercero,
que el sujeto activo del derecho sea precisamente el titular de esos intereses en
atencion a los cuales se ha establecido la obligacion. Este derecho es el llamado
“subjetivo” que atribuye al administrado en todas y cada una de sus pasiciones
juridicas frente a la Administracion (subditos, usuarios, beneficiarios o clientes, entre
tantos otros, segun la teoria de los cometidos del poder publico) la facultad para
exigir una accion u omision concreta protegida directamente por el Derecho objetivo,
que admite {a efectividad y preexistencia de dos elementos: la facultad de exigir y

una obligacién correlativa.

14.- En tal caso, los administrados tienen el poder (derecho subjetivo) de exigir a la
Administracién Publica que cumpla en su funcionamiento con las normas legales
establecidas para ello, cuando ésta incumple con el deber juridico que la norma le
impone, y como hay la posibilidad de tal incumplimiento de las normas juridicas de
caracter administrativo, aparece la exigencia por parte del sujeto activo de la
relacién, de que se cumpla con el Derecho, y es asi como surgen los instrumentos
juridicos por los cuales se puede hacer exigible |a obligacion de abstenerse a (ante la
presunta violacion al principio de juridicidad) lesionar los derechos, el patrimonio, o

el honor de los administrados.

15.- La doctrina ha aportado diversas definiciones de los medios de defensa denominados
recursos administrativos, como instrumento de defensa legal que tiene ¢l particular

afectado, para impugnar acto de autoridad administrativa ante la propia autoridad
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que lo dictd, el supéfidr Vjefa',rqui'co u oﬁrb érgano administrative, para que lo
revoque, . anule ° ;refbrme,laqr)c}ue ‘este hecho, ha sido objeto de criticas muy
fuertes, pues ‘el argumento gs qge‘s:e quebranta el principio general de Derecho de
la “la Igdaldad de 'Ias'pértes", ya que la Administracion se transforma en juez y
parte. '

16.- La consecuencia negativa de ello, es que los particulares-contribuyentes y
administrados no dan crédito a la certeza juridica que se derive hacia la decisién
administrativa impugnada en el contexto de la objetividad, y en efecto, como se
presume subjetividad administrativa, el particular-contribuyente tendrd mas
confianza en el uso de los medios de defensa contenciosos que se han instaurado en
la via procesal administrativa, pues estos son resueltos por un érgano de caracter

jurisdiccional ajeno a las partes.,

17.- Ciertamente, el surgimiento de un medio de defensa cuya resolucion sea emitida por
un drgano ajeno a fa relacion juridico-administrativa (procedimiento administrativo),
genera mayor sequridad a los gobernados y al igual que los recursos
administrativos, la finalidad del contencioso administrativo es que el acto respecto
del cual el gobernado considera sea emitid en forma ilegal sea anulado o
modificado, toda vez que, existe una verdadera contienda, es decir, una pugna de
intereses, que es resuelto por un tribunal, ya sea administrativo o judicial, esto es,

que es resuelta por un tercero ajeno a la relacidn juridico administrativa.

18.- La importancia de la jurisdiccion administrativa como defensa del particular frente a
la Administracion activa es vital en cuanto a su autonomia porque actian por encima
de ja controversia, sin importar que el mismo estado realice la doble furcion: ya sea
la jurisdiccion administrativa de excepcidn (tribunales administrativos) o la
jurisdiccional de principio (poder judicial) actuando como organc imparcial
independiente de la Administracion. Vertidos los aspectos medulares sobre el
proceso administrativo como una instancia de defensa juridica, es como se marca la

existencia del pleno control jurisdiccional administrativo.
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En 'De'r‘echo mexicano, la tradicion por la jurisdiccion contencioso-administrativa es
reciente, se funda en 1936 con el Tribunal Fiscal de la Federacion), pero estudios
anteriores muestran que desde el siglo XIX surgieron dos sistemas tradicionales para
resolver los problemas entre la Administracion y los particulares. Tales sistemas son
respectivamente: el romano-germanico (continental europeo) y el del common law
(anglosajon) desarrollados en Francia y |a Gran Bretafia respectivamente, y opuestos

en su organizacion y funcionamiento.

La base fundamental que engendrd el sistema francés, fue fa idea de una
independencia (autonomia como imperativo constitucional) de la Administracidon
frente a los tribunales judiciales, que de modo categdrico prohibe la no debe
intervencion del poder judicial en sus asuntos o esfera competencial (salvo en el
caso de nuestro pais, en via de amparo como otra instancia), consideracion que
invita a la reflexion del tiempo en que no existia real y formalmente la imparticion de
la justicia en sentido lato, situacién que marcaba la ausencia de caminos para

reclamar inconformidades ante érganos diferentes administrativos.

21.- Un poder judicial, encargado de resolver las controversias que pudieran suscitarse

22.-

con motivo de la aplicacion de ley a los casos concretos, es la idea tradicional, pero
subrayando, pensamos que el autor de la division de poderes nunca contempld una
derivacion jurisdiccional como de exclusividad de un drgano sin adscripcion al
aparato judicial de tendencia anglosajona. En nuestro pais, existe una fuerte
tendencia judicialista de incrustar “esa deformacion” que segin significa la influencia

francesa (como esta sucediendo en algunas entidades federativas).

La doctrina mexicana, ha exteriorizado que el juicio ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa es simplemente de anulacion en algunos casos, pero
también de plena jurisdiccion en otros casos, esto en el tenor de la comparacion de
las cuatro causales de anulacion previstas en el articulo 202 del Cadigo Fiscal de la
Federacion vigente en 1939, en el cual se observa que coinciden con las que admite
la legislacion francesa para el juicio por exceso de poder. Sin embargo, en este juicio

fiscal no pudo ser desde su origen, y ha sido con frecuencia, un contencioso pleno.
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Esto es, predomina la idea de que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa se caracteriza como un tribunal de anulacién y no de plena
jurisdicciéon (pero sl mixto), aun cuando recoge alguna de |as caracteristicas de este
ultimo pero que no le hacen perder su naturaleza de anulacién, y es en este
momento que resalta la importancia de los contenciosos administrativos en cuanto a

la ejecucién de sus sentencias por parte de estos drganos jurisdiccionales.

23.- En cuanto a la evolucion de la justicia administrativa (si asi se quiere ver), todos los
asuntos (judiciales o administrativos) estaban sujetos primigeniamente al Real
Consejo de Indias, excluyendo sélo a la Junta Superior de Hacienda (que
funcionaba como tribunal de apelacion) que se encargaba de recaudar los

impuestos de la colonia.

24,- Se considera que desde antes de la vida juridico-constitucional (1824) en el pais, y
ante el antecedente colonial, el origen y evolucion de un tribunal netamente
administrativo como lo es el fiscal y ahora también administrativo (a partir del afio
2000), se traduce en que fue el primero de su génere, con una autonomia
establecida por las mismas leyes coloniales y la idea del contencioso administrativo
en esa época se considerd como un antiguo Derecho, y no 1a revision en juicio de las
regladas resoluciones que dictaba la Administracion colonial, pero el Poder Publico
colonial quiso que fuese en cada caso, en mérito de reales y supuestas razones de

interés publico a favor de las resoluciones.

25.- Por lo que hace a la vida juridico-constitucional del contencioso administrativo
mexicano, se ha ponderado la importancia que la doctrina francesa, no sdlo en la
transposicion, sino también en su evolucidn, en efecto, es desde este pais que se
importan estas ideas, revolucionarias en su momento, pero sustento del Estade de
Derecho. A pesar de que en México no se llevd a cabo de manera inmediata la
adopcion de este tipo de normatividad y principios, fue quizas por no considerarse
en ese tiempo y circunstancias, legitimo y adaptable a las necesidades del pais, pero

el hecho es que al igual que {a influencia de la colonia, es otro antecedente,

]
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26.- Hacia el afio de 1824 con la promulgacion de la primera Constitucion mexicana, en la
que se trata de organizar todo el aspecto juridico arraigado desde la etapa colonial,
se establecié un Consejo de Gobierno, con la influencia de los Estados Unidos de
Norteamérica, adoptando su rigidez judicialista, peroc combinado con el Consejo de

Estado, Es con esta copia norteamericana, que se incorpora al texto constitucional.

27.- Un antecedente importante lo es la Ley LARES hacia 1853, que guid, las reglas
basicas de un tribunal de lo contencioso administrativo de corte europeo, ideado en
el marco del Consejo de Estado, como la méaxima autoridad jurisdiccional para el
conocimiento de los asuntos administrativos o cuando el Estado es parte en alguna

controversia de caracter publico con los particulares.

28.- Respecto de la promulgacion de la Constitucion Politica de 1857, y en lo referente a
la justicia administrativa hubo una transformacion distinta a la planteada tanto en las
directrices de la colonta como del centralismo, el logré final con la aprobacion de la
nueva Constitucion, es que no fue posible llevar a cabo estos procedimientos de
tribunales administrativos, es decir, la Constitucion de 1857, no incorpora de manera
especifica, lo contencioso administrativo, por tal motivo como lo sostuvo la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion al interpretar el articulo 14 constitucional. El juicio de
amparo se convirtié en el contralor de la tegalidad en todo el pais y en todas las

materias juridicas y en consecuencia de la administrativa local y federal.

Incluso, el supuesto se tradujo a que cuando la federacion fuese parte de aiguna
controversia, quien debia resolver seria la Corte en Unica instancia, sin dejar de
sefialar que por lo que respecta a las contiendas entre particulares que
controvirtieran la aplicacion del Derecho federal, también la corte seria competente

en Ultima instancia. Todo elio con base en su articulo 97.

29.- Para el caso de la Constitucion General de la Republica vigente, es el ejemplo de que
la vida constitucional en nuestro pais no se detuvo, asi como tampoco su evolucién y
mediante el mecanismo de adiciones y reformas, se ha actualizado en lo sustancial.

Aunque si bien es cierta que en términas generales siguié la misma tradicion que la
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del afio de 1857 (a la cual sélo se le prgtéhdfan incorporar reformas, que era la
intencién de Carranza), dada lasimilitud de la mayorfa de sus preceptos con la de
1917 ahora vigente. :

Se infiere, que el poder judicial seguia monopolizando la justicia administrativa por la
via de amparo en las controversias contra la Administracion y al expedirse la
Constitucidn, la situacidn del contencioso administrativo, quedd bajo la jurisdiccion
del Poder Judicial que en los términos de los articulos 103 y 104 Constitucionales,
que lo faculté para conocer, mediante el juicio de amparo de los conflictos
denominados contencioso administrativo. Asi el amparo sustituia al contencioso
administrativo (no era necesario), para la tramitacién de las controversias
administrativas por considerar mas eficaz este medio de control de la

Administracién,

Empero, lentamente se fueron flexibilizando tales criterios, a tal grado que en la
actualidad se cuenta ya con una cantidad importante de tribunales de tipo
administrativo en casi toda la estructura politico territorial del Estado Mexicano, en el

tenor de la actual Constitucion.

Hay indudablemente opiniones colisionadas respecto de la aceptacion o no de la
jurisdiccién administrativa fuera del poder judicial, y tal oposicion, se sustenta en
términos de los preceptos constitucionales inherentes a la separacion de poderes y
la division de funciones. El matiz que predomind es que los tribunales de lo
contencioso administrativo han sido instituidos en nuestro régimen por la idea de
que éstos, estan inmersos en la competencia (/ato sensu) federal y ordinaria segun
el articulo 14 constitucional en su parrafo 2°, [nadie podra ser (...) sino mediante
Juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se
cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes

expedidas con anterioridad al hecho).

Aunado a lo anterior, el articulo 104 constitucional, reconocid a los tribunales

administrativos de manera explicita y autométicamente facultd a la Suprema Corte
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para el conocimiento de los recursos que establezcan las leyes contra las sentencias
de los tribunales administrativos.

31.- La anti e inconstitucionalidad del sistema procesal administrativo, se funda en los
criterios doctrinales que respecto de la Constitucién aparentemente quebranta la

division de poderes. Para ello, se describe que:

1.- Acorde al articulo 41, el ejercicio de la soberania es por conducto de los
Poderes de la Unién (en cuanto a su competencia), y por los de las entidades
federativas (en sus regimenes interiores), en estricto apego a los preceptos
establecidos por la Constituciéon General de la Republica y las estaduales;
aunado desde luego a los imperativos de la division de poderes establecida
en el articulo 49, el supremo poder de la federacion se divide, para su
ejercicio, en legislativo, ejecutivo y judicial al igual que en las entidades
federativas y el Distrito Federal.

En principio, se desprende que de la lectura de estos articulos (separacion de
poderes y division de funciones) no contempla necesariamente la
inconstitucionalidad de los tribunales administrativos.

2.- El articulo 13 en efecto, contiene que nadie puede ser juzgado por leyes
privativas ni por tribunales especiales, (...). en este sentido, los tribunales
administrativos no se encuentran en el supuesto de los tribunales especiales

(instalacién eventual).

3.- El articulo 14 en su parrafo seqgundo, es claro que nadie podra ser privado de
la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sfino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos
(como es el caso del tribunal federal de justicia administrativa y fiscal o la de

las entidades federativas y Distrito Federal).
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32.- Tampoco existe violacién a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
vigente en la idea de que la Administracion juzga sus propios actos por medio de
los tribunales administrativos, haciéndose justicia por si misma (como juez y parte).
El articulo 17 preceptla que los organos encargados de examinar las pretensiones
frente a la Administracion estan investidas de independencia respecto ésta, y no
necesariamente deben adscribirse en la organizacion judicial de origen. En
consecuencia, y respecto del incidente de queja (como categoria juridico-procesal)
en el Juicio de Nulidad, busca apoyar la postura de que el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, es un tribunal de plena jurisdiccion en cuanto a la

ejecucion de los fallos que dicta.
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