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INTRODUCCION

La presente investigacion tiene por objeto el estudio de la funcion del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa como 6rgano de control de
legalidad y de constitucionalidad de actos con efectos generales en materia

fiscal.

El interés por este tema, mas alla de servir como pretexto para la
elaboracion de una tesis de grado con la que se aspire a obtener el titulo de
licenciado en derecho, surgié a raiz de la relativamente nueva Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo (publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 1° de diciembre de 2005, vigente a partir del 1° de enero de
2006), con la que, en forma adicional al &nimo del legislador de otorgar una
legislacion propia a los procesos tramitados ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, se introdujo una innovaciéon que a mas de uno hizo
pensar en el juicio de amparo: El articulo 2° de esta nueva ley permite la
impugnacion de actos con efectos generales, distintos de la ley y del
reglamento, ya fuera con motivo de su entrada en vigor o con la aplicacién
concreta de tales actos en una resolucién administrativa susceptible de control

por dicho Tribunal.

Otra razén que en forma contundente motivé la elaboracion de este
trabajo, la constituye el interés por analizar las diversas vias con que cuenta el
contribuyente para controlar la validez legal o constitucional del universo de
normas juridicas que conforman el derecho tributario federal mexicano, cuya
complejidad esta en proporcién directa con su constante labor de modificaciéon y
creacion. Se estima que lo anterior tiene sustento en la necesidad del Fisco

Federal de obtener el mayor control posible sobre los contribuyentes, en un pais



que no se ha caracterizado por una recaudacion eficiente, con el consecuente

problema econdmico que esto implica.

Asi las cosas, no es de extrafiar que el dilema creciente de la variedad
de las fuentes del derecho tributario, incida en forma directa en el diverso
problema relativo a los medios de defensa con los que cuenta el contribuyente
para cuestionar la legalidad de los actos del Fisco Federal; es decir, entre mas
vasto es el conjunto de normas juridico-tributarias, mucho mas complejo sera el
estudio de los recursos con los que el particular puede limitar la actuacion de la
Hacienda Publica.

Tradicionalmente, en el ambito federal, el contribuyente ha tenido al
alcance dos medios de defensa en contra de la actuacion a veces ilegal de la
Hacienda Publica: el juicio contencioso administrativo y el juicio de amparo en
materia fiscal. El primer juicio, del que conoce el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, ha evolucionado notablemente en casi setenta afios de
existencia, como medio de control de la legalidad en materia fiscal y
actualmente administrativa en general, al grado de que ya no es exclusivamente
un tribunal administrativo de anulacién, sino que incluso es de plena
jurisdiccion; del segundo proceso, que es competencia de los 6rganos del
Poder Judicial de la Federacion, se ha dicho casi todo, que es posible resumir a

lo siguiente: la institucion juridica méas destacada del derecho mexicano.

Con ese marco de referencia, se pretende investigar si el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa puede llegar a realizar en un
momento dado funciones de control de constitucionalidad y no sélo de control
de legalidad; para con base en ello, analizar los recursos de de control de la
constitucionalidad previstos en la Constitucion vigente, precisando si dicho
tribunal administrativo puede considerarse una parte del sistema de control de

constitucionalidad mexicano o un érgano jurisdiccional de mera legalidad, para



estar en condiciones de realizar una evaluacion del funcionamiento de dicho
sistema especificamente en lo que respecta a los diversos actos con efectos

generales en materia fiscal.

En consecuencia, los objetivos principales de la investigacion que se
pretende en este trabajo, son los siguientes: Primero, estudiar los alcances de
la funcion del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa como en los
ambitos de legalidad y constitucionalidad en materia fiscal; segundo, analizar
las relaciones del juicio contencioso administrativo federal con los diversos
medios de control de la constitucionalidad previstos en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, especialmente con el juicio de amparo; y
tercero, emitir un juicio respecto al funcionamiento en conjunto del sistema de
impugnacion de actos con efectos generales en materia fiscal, y en su caso,

proponer modificaciones al mismo.

En los capitulos que componen esta tesis de grado, se intentara cumplir
los objetivos planteados. Por ello mismo, se estima util hacer una sinopsis de

los capitulos que conforman esta investigacion.

En el primer capitulo, se tratara el concepto de disposicién fiscal, que
podria decirse que es la piedra angular de la investigacion, dado que el estudio
de sus diversas especies permitira tener una perspectiva de la materia de la
que frecuentemente conocen tanto el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa como el Poder Judicial Federal en los asuntos de su

competencia.

El segundo capitulo versara sobre el control de la constitucionalidad y de
la legalidad, asi como los diversos principios y sistemas relacionados con dicha
funcion estatal, cuya importancia y estudios han tenido un importante aumento

en los ultimos afos.



Posteriormente en el capitulo tercero se hara un estudio mas detallado
sobre la legalidad, en tanto garantia individual, asi como se hara breve examen
de uno de los instrumentos juridicos mas destacados para su preservacion en el
ambito administrativo y tributario, esto es, el juicio contencioso administrativo
federal, mismo que ha constituido un modelo para las legislaciones de diversas
entidades federativas (incluido el Distrito Federal); asimismo, se hara un repaso
somero (pero lo mas sustancioso posible) del juicio de amparo contra normas

generales, en cuanto a sus principios y su finalidad.

Ya en el cuarto capitulo se analizara el papel del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa como érgano de control de legalidad (funcion por
demas sabida) y de eventual control de constitucionalidad, asi como el rol que
desempefia dicho medio de defensa dentro de lo que se ha estimado
conveniente denominar el sistema de control de la validez constitucional o legal
de los actos con efectos generales en materia fiscal a nivel federal, asi como se

emitira una opinidn sobre dicho tema, con algunas propuestas de modificacion.

Vistas las premisas anteriores, lo procedente es comenzar con el estudio
del tema que nos ocupa, esperando que este esfuerzo de investigacion resulte
atil a quien desee profundizar en torno a la impugnacién de actos con efectos
generales en materia fiscal, un tema cuyo conocimiento se considera necesario
para comprender la mecanica del complejo sistema de normas tributarias, cuya

finalidad, por antonomasia, es el beneficio de la colectividad.



CAPITULO I. ACTOS CON EFECTOS GENERALES
EN MATERIA FISCAL.

En este primer capitulo se intentard precisar una serie de términos
asociados al concepto «normas generales», en lo que respecta a la materia
tributaria. Se considera necesario definir qué se entiende por la expresion
«disposiciones fiscales’» (asi como sus diversas expresiones: normas
constitucionales, leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, circulares y reglas
generales administrativas), para conocer precisamente la diversidad de actos
gue pueden impugnarse ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa y ante los tribunales del Poder Judicial de la Federacion.

No obstante, es necesario recordar algunas ideas sobre la norma
juridica, y también en relacion con el derecho fiscal, para estar en condiciones
de entender el concepto sefialado con antelacion. En ese orden de ideas, se
espera que no resulte inatil el repaso de estos temas que pudieran darse por

sabidos.
1.1. NORMA JURIDICA FISCAL. CONCEPTO Y CARACTERISTICAS

Para estar en condiciones de explicar la norma juridica, de cualquier
clase que sea, habran de establecerse su concepto y caracteristicas; y por ello
resulta pertinente hacer unas breves anotaciones sobre algunos temas relativos

a la teoria del derecho.

La vida del hombre se encuentra sujeta a diversas reglas. Algunas de
ellas no pueden cambiarse (como las leyes fisicas, en particular la de la

gravedad de los cuerpos), en tanto que otras provienen de la propia interaccion

! Empleada en el articulo 5° del Cédigo Fiscal de la Federacion, al que se hara referencia infra.



de los seres humanos entre si; dentro de este grupo de normas destacan las

reglas de trato social, las prescripciones morales y las normas juridicas.

Ahora que se trae a colacion la palabra «norma», parece adecuado

transcribir la opinion de Eduardo Garcia Maynez:

La palabra norma suele usarse en dos sentidos: uno amplio y
uno estricto: lato sensu aplicase a toda regla de
comportamiento, obligatoria o no; stricto sensu corresponde a la
que impone deberes o confiere derechos?.

Se tomard, de momento, el significado lato sensu. No obstante, para
mayor claridad, el autor de referencia hace una precision importante: las leyes
naturales expresan relaciones indefectibles, en tanto que las normas se refieren
a los seres dotados de arbitrio, que puedan decidir entre el cumplimiento o
desobediencia de la norma en cuestion; asi, la validez de las leyes o hipotesis
cientificas depende de su comprobacion empirica, en tanto que la validez de las
normas valen en si y por si, por lo que es irrelevante su eventual

incumplimiento?®.

Asi las cosas, cabe ahora diferenciar entre las normas de trato social, las
de orden moral y las normas juridicas, una vez que se ha evidenciado su
caracteristica comun, a saber, la permanencia de su validez a pesar de su

infraccion.

Distingase primero entre reglas éticas y juridicas. Las primeras son
unilaterales, atento que la persona obligada por ellas no tiene ante si otro sujeto
gue le exija que las cumpla; las segundas son bilaterales, considerando que el

derecho de una persona va acompafado de la obligacion de otra de respetar o

2 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccién al estudio del derecho, Porrtia, México, 562 edicion,
2004, p. 8.
® Ibidem, p. 6 a 10.



hacer cumplir ese derecho, 0 sea, si hay un sujeto que puede exigir el
cumplimiento de la norma de mérito. La norma ética es autbnoma, o sea, el
sujeto se da a si mismo la norma, en tanto que la norma juridica es
heterénoma, en virtud de que otro sujeto ha creado la regla que otros deben

obedecer.

Algo similar acontece con las normas de trato social, o
convencionalismos sociales, que son reglas que estan determinadas por la vida
colectiva, como saludar, ceder el lugar a las personas mayores, etcétera.
Comparten un rasgo de las normas juridicas, la heteronomia; y otro de las

reglas éticas, la unilateralidad.

Ahora se tratara de caracterizar al derecho. Las normas juridicas son
bilaterales, por los motivos ya referidos un poco més arriba; son externas, toda
vez que se ocupan de la conducta exterior de los individuos; son heteronomas
porque las impone una persona distinta al sujeto obligado por ellas; vy, tal vez lo
mas importante, son coercibles, esto es, que es admisible el uso de la fuerza
(del Estado, generalmente) para que se cumpla con la norma, aun en contra de
la voluntad del obligado, lo cual no se aprecia en las normas de trato social o0 en

las de carécter ético.

En esas condiciones, y sin pretender entrar en fructiferas digresiones
sobre el particular, es de concluirse que el derecho es un orden normativo de la
conducta humana, cuyas reglas son heterébnomas, bilaterales, externas y

coercibles.

Ahora, sin querer abundar, se har& breve referencia a un tema tradicional
dentro de la teoria del derecho: la distincion entre derecho publico y derecho
privado. Lo anterior tiene la finalidad de ubicar al derecho fiscal, esto es, la

disciplina juridica sobre la que versa el presente trabajo.



Pudiera pensarse que la distincion en comento fuera ociosa; no obstante,
es conveniente referirse a ella, porque la materia sobre la que versa este

trabajo muestra de forma clara su importancia practica.

Desde la Roma antigua, especificamente con el conocido jurisconsulto
Ulpiano, es que surge la diferencia entre el derecho publico, que es el relativo a
la cosa (publica) romana, y el derecho privado, el que trata sobre la utilidad de

los particulares.

Al respecto, parece mas claro el planteamiento de la teoria de la
naturaleza de la relacién?, que sostiene que la distincién entre derecho privado
y publico no debe buscarse en la naturaleza de los intereses protegidos, sino en
la naturaleza de las relaciones que establecen las normas de ambos derechos.

Asi las cosas, Garcia Maynez sefala:

La relaciobn es de derecho privado si los sujetos de la misma
encuéntranse colocados por la norma en un plano de igualdad y
ninguno de ellos interviene como entidad soberana. Es de derecho
publico, si se establece entre un particular y el Estado (cuando hay
subordinacién del primero al segundo) o si los sujetos de la misma
son dos 6rganos del poder publico o dos Estados soberanos.

En este punto, posiblemente ya surgio en el lector la pregunta relativa al
lugar al que se quiere llegar con estas ideas. Para responder a esa eventual
pregunta en forma satisfactoria, debe tomarse otro tiempo mas para explicar un

poco de las disciplinas juridicas auxiliares.

A partir del binomio «derecho publico-derecho privado», se aprecia que

de estos dos grandes conjuntos se derivan las diversas disciplinas juridicas

* GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Ob. Cit., p. 134.



especiales. Por el momento, y con la finalidad de no ser muy prolijos, solamente
se explorara un poco el campo del derecho publico.

Dentro del derecho publico, destacan dos vertientes: derecho

constitucional y derecho administrativo.

El derecho constitucional, es el «conjunto de normas relativas a la
estructura fundamental del Estado, a las funciones de sus oOrganos y a las
relaciones de éstos entre si y con los particulares®». En opinién de quien
escribe, los términos empleados en la definicion transcrita justifican su
importancia. Ma&s adelante habra de tratarse algunas cuestiones mas

especificas que inciden notoriamente en el tema de este trabajo.

Muy relacionado con el derecho constitucional, esta el derecho
administrativo. Acosta Romero® sefiala, y se estima que con razén, que esta
rama juridica es una de las que mas dificultades presentan en cuanto a la
unanimidad de su concepto. A pesar de lo anterior, nos ofrece una definicion

atil al propésito que se persigue en este tema:

Siguiendo la tendencia tedrica, formalmente el Derecho Administrativo
es el conjunto de normas de Derecho Publico que regula al poder
Ejecutivo, administracion publica y su actividad. Creemos que este
concepto deviene un tanto formal y no abarcaria todas las relaciones
gue pueda tener la administracion publica; sin embargo, la mayoria de
los tratadistas estan acordes con él’.

No se considera indispensable referir con excesivo detalle que el poder,
de acuerdo a la constitucion, se divide para su ejercicio en Ejecutivo, Legislativo
y Judicial (articulo 49). Bastara mencionar que el poder legislativo emite leyes,

® GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Ob. Cit., p. 137-141.

® ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, Primer curso, Porria,
México, 162 edicién, 2002, p. 11.

" Ibidem, p. 13.
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en tanto que los otros dos poderes se encargan de aplicar las mismas, con la
diferencia fundamental de que el poder judicial aplica las leyes cuando existe
controversia y el ejecutivo no requiere de la existencia de un conflicto de
intereses para aplicar la ley o para cuidar su aplicacion; en forma concreta, el
Poder Ejecutivo se encarga de dirigir la Administracion Publica, y administrar es
«cuidar y vigilar los intereses de la colectividad», realizando diversas tareas:
prestar servicios publicos, planear el desarrollo nacional, presentar iniciativas de
leyes, y particularmente, proveer los medios necesarios para la aplicacion y
observancia de las leyes.

Dentro del derecho administrativo (y esto resulta de interés), existe una

rama juridica que se ha independizado en forma evidente: el derecho fiscal.

Para estar en condiciones de referirse al derecho fiscal, es necesario
partir de la idea de que la administracion publica, para cuidar los intereses de la
colectividad, necesita allegarse de recursos econémicos®. Dentro del concepto
«recursos», se encuentran tanto los ingresos obtenidos por otorgar concesiones
para explotar bienes del Estado (como los rios y el espacio aéreo), las entradas
por empréstitos (deuda publica o privada, externa o interna), asi como los
ingresos obtenidos por concepto de contribuciones®, es decir, la parte de la
riqueza de los gobernados que el Estado, en forma unilateral, exige a éstos

para costear los gastos publicos.

® A este respecto resulta de especial interés sefialar que el articulo 25 Constitucional, en lo
esencial, dispone que corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar
que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen
democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas justa
distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales. Igualmente se indica que al desarrollo econémico nacional
concurriran, con responsabilidad social, el sector publico, el sector social y el sector privado, sin
menoscabo de otras formas de actividad econdmica que contribuyan al desarrollo de la Nacion.
° Salvo que se indique lo contrario, y con la finalidad de no ser repetitivos, usaremos como
sinénimos las palabras impuesto, contribucién y tributo, sabedores de que cada uno de esos
términos tiene rasgos distintivos.
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De esta forma, puede decirse que el derecho fiscal es la rama juridica
que estudia los tributos, en cuanto a su creacién, principios y obtencion; y
adicionalmente regula las relaciones del Estado (y mas especificamente, del
Fisco, personificado entre nosotros por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico) con los contribuyentes, es decir, las personas obligadas a cubrir dichos

tributos.

Una vez definido el derecho fiscal, es posible enfocarse a estudiar las

caracteristicas de las normas que lo componen.

Como ha quedado apuntado lineas atrds, el derecho publico se
compone de normas que regulan relaciones en las que el individuo esta
subordinado al Estado. Bajo este esquema, es posible sostener, sin temor a
equivocarse, que el derecho fiscal pertenece al derecho publico, toda vez que
los tributos, elemento central del derecho fiscal, son prestaciones que el Estado
exige en forma unilateral a los gobernados, es decir, la voluntad de éstos es
irrelevante respecto a la creacion y a la recaudacién de dichas exacciones®™.
Mejor ejemplo del caracter publico de la rama juridica a estudio no podria
encontrarse que el articulo 1° del Cédigo Fiscal de la Federacion vigente, que
en su primer parrafo dispone:

Articulo lo.- Las personas fisicas y las morales, estan
obligadas a contribuir para los gastos publicos conforme a las
leyes fiscales respectivas...

El empleo de la expresion «estan obligadas» muestra en forma clara que

el Estado impone la obligacion de contribuir a los gastos publicos, sin importar

1 pebe hacerse la acotacion en el sentido de que la relacion juridico-tributaria comprende tanto
la obligacion tributaria (en la cual el Gnico sujeto obligado es el contribuyente, siempre que
realice las actividades que las leyes impositivas sefialen como hechos generadores de la
obligacion tributaria), como diversos derechos y obligaciones que existen entre el Fisco y el
contribuyente.
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si el gobernado consiente o0 no en dicho deber. De este modo, se ha encontrado

una caracteristica de la norma juridica fiscal: es de derecho publico.

A esta nota distintiva, habr4 de sumarse otra particularidad importante,

que viene destacada en el articulo 5° del mismo Cédigo Fiscal de la Federacion:

Articulo 50.- Las disposiciones fiscales que establezcan cargas a
los particulares y las que sefialan excepciones a las mismas, asi
como las que fijan las infracciones y sanciones, son de aplicacion
estricta. Se considera que establecen cargas a los particulares las
normas que se refieren al sujeto, objeto, base, tasa o tarifa.

Las otras disposiciones fiscales se interpretaran aplicando
cualquier método de interpretacion juridica. A falta de norma fiscal
expresa, se aplicaran supletoriamente las disposiciones del
derecho federal comun cuando su aplicacion no sea contraria a la
naturaleza propia del derecho fiscal.

Para explicar esta caracteristica de la norma juridica fiscal, debemos
hacer mencioén a un principio fundamental del Estado democrético de derecho
(el cual es aceptado y defendido en la Constitucion vigente): Las
autoridades—que detentan el poder publico—so6lo pueden hacer aquello que les
permite la ley. Por otra parte, el pago de los impuestos, en tanto deriva de la
voluntad unilateral del Estado, supone una restriccion a los derechos de los
gobernados, particularmente los de propiedad y de libertad (si no paga
impuestos, el gobernado puede incluso ser encarcelado). No obstante, debe
matizarse lo anterior, en el sentido de que las graves consecuencias juridicas
gue se han anotado, solamente pueden suceder cuando las personas realizan
los hechos que las leyes fiscales sefialan como generadores de la obligacion

fiscal, la cual unicamente es a cargo del contribuyente.
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De la conjuncion de ambas premisas debe llegarse a la conclusion de
que las normas juridicas fiscales, en tanto restrictivas de derechos™, sélo
pueden aplicarse de forma estricta, en forma similar a las normas juridicas
penales, que también limitan la esfera juridica de las personas que realizan los
actos que las leyes fiscales consideran susceptibles de generar la obligacion de

contribuir al gasto publico.

Pongamos un ejemplo: si un articulo de una ley tributaria dijera que estan
obligados a pagar un impuesto quienes se dediquen a fabricar vino de 6° G.L., y
algunos elaboran vino de 6.5° G.L., en estricta observancia del principio de
aplicacion estricta de las normas fiscales, estos ultimos sujetos quedarian

exentos del gravamen que deben pagar los otros productores®?.

Ahora bien, la interpretacion estricta de las normas juridicas fiscales no
es total; se encuentra limitada a determinados casos. El precepto en analisis
dice que solamente las disposiciones que impongan cargas a los particulares y
las que sefialan excepciones a las mismas, asi como las que fijan las
infracciones y sanciones, son de aplicacion estricta. El mismo numeral dice que
establecen cargas a los particulares las normas que se refieren al sujeto, objeto,

base, tasa o tarifa.

Pero, ¢las normas relativas a sujeto, objeto, base, tasa o tarifa de qué
cosa son de aplicacion estricta? Respuesta: de las contribuciones, aunque el
articulo no lo diga. Sujeto es la persona que realiza la actividad que constituye
el hecho generador del impuesto. Objeto es el hecho o acto que da origen a la
obligaciéon de pagar el tributo. Base es la parte del objeto sobre la que

efectivamente se paga la contribucion. Tasa o tarifa, el porcentaje o la serie de

™ Ver nota 10.
12 Obviamente es un ejemplo hipotético, con fines meramente explicativos.
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operaciones que se aplican al valor de la base y que dan como resultado la

cantidad de impuesto a pagar.

A pesar de ello, parece que con un sentido de equidad, la jurisprudencia
ha adquirido una postura mas abierta en relacion al tema, la cual citamos en

seguida:

Jurisprudencia

Materia(s):Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: XVI, Diciembre de 2002

Tesis: 2a./J. 133/2002

Péagina: 238

CONTRIBUCIONES. LAS DISPOSICIONES REFERENTES A
SUS ELEMENTOS ESENCIALES, AUNQUE SON DE
APLICACION ESTRICTA, ADMITEN DIVERSOS METODOS DE
INTERPRETACION PARA DESENTRANAR SU SENTIDO.

El hecho de que el legislador haya establecido que las
disposiciones fiscales que prevén elementos esenciales, como
son sujeto, objeto, base, tasa o tarifa de una contribucion y las
excepciones a ésta, son de aplicacion estricta, no significa que el
intérprete no pueda acudir a los diversos metodos que permiten
conocer la verdadera intencion del creador de aquellas
disposiciones, cuando de su andlisis literal en virtud de las
palabras utilizadas, sean técnicas o de uso comun, se genere
incertidumbre sobre su significado, ya que el efecto de lo
ordenado por el legislador es obligar a aquél a que realice la
aplicacion estricta de la respectiva hipoétesis juridica Unica y
exclusivamente a las situaciones de hecho que coincidan con lo
previsto en ella, una vez desentrafiado su alcance.

Contradiccion de tesis 15/99. Entre las sustentadas por los Tribunales
Colegiados Segundo en Materia Civil del Sexto Circuito, antes Segundo del
propio circuito y el Segundo en Materia Administrativa del Tercer Circuito, por
una parte, y el Tercero en Materias Administrativa y de Trabajo del Cuarto
Circuito, anteriormente tercero del propio circuito, por la otra. 15 de octubre de
1999. Unanimidad de cuatro votos. Ausentes: Mariano Azuela Guitrén y José
Vicente Aguinaco Aleman, quien fue suplido por Juventino V. Castro y Castro.
Ponente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Secretario: Rafael Coello Cetina.
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Amparo directo en revisién 1302/2001. United Parcel Service, Company. 23
de noviembre de 2001. Cinco votos. Ponente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia.
Secretaria: Verénica Nava Ramirez.

Amparo en revision 473/2001. Constructora Estrella, S.A. de C.V. 5 de abril de
2002. Cinco votos. Ponente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Secretario: Carlos
A. Morales Paulin.

Amparo en revisién 262/2001. San Vicente Camall, S.P.R. de R.L. 18 de
octubre de 2002. Cinco votos. Ponente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia.
Secretaria: Aida Garcia Franco.

Contradiccion de tesis 34/2001-SS. Entre las sustentadas por los Tribunales
Colegiados Tercero y Quinto en Materia Administrativa del Primer Circuito,
Primero en Materia Administrativa del Tercer Circuito, Segundo en Materia
Administrativa del Segundo Circuito y Primero del Décimo Octavo Circuito, por
una parte, y el Segundo en Materia Administrativa del Tercer Circuito, por la
otra. 18 de octubre de 2002. Cinco votos. Ponente: Guillermo 1. Ortiz
Mayagoitia. Secretario: Rafael Coello Cetina.

Tesis de jurisprudencia 133/2002. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada del quince de noviembre de dos mil dos.

La segunda parte del articulo que se comenta tiene algunos matices

interesantes. Procede citar a un autor destacado en la materia:

El Derecho Tributario va formando poco a poco su propia
terminologia, pero mientras tanto ha tenido que acudir a otras
ramas del Derecho para tomar términos, conceptos y principios
gue, como ya Se expresO anteriormente, se ve precisado en
ocasiones a ampliarlos o a restringirlos en su alcance, con el objeto
de evitar hasta donde sea posible, la evasién de los tributos™®.

De lo anterior puede colegirse que la solucion de los problemas de
interpretacion de las normas fiscales se encuentra, ocasionalmente, en otras
ramas juridicas, pero siempre el derecho fiscal reclama un lugar preferente,
cuando el articulo 5° sefiala que a falta de norma fiscal expresa, se aplicaran
supletoriamente las disposiciones del derecho federal comun cuando su

aplicacion no sea contraria a la naturaleza propia del derecho fiscal.

13 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, Introduccién al estudio del derecho tributario mexicano,
Porrla, México, 172 edicion, 2004, p. 14.
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1.2. LA CONSTITUCION

A reserva de tratar el tema con mas detalle en el segundo capitulo, hay
que reconocer que cualquier analisis juridico (como se pretende en este trabajo)
debe empezar por el ordenamiento de mayor jerarquia del sistema normativo:

se trata a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para efectos del presente estudio, se hara referencia a algunos
preceptos que son importantes para el tema actual, esto es, los actos con

efectos generales en materia fiscal.

Debe hacerse la aclaracion en el sentido de que no se haréa referencia a
todos los articulos constitucionales que inciden en la materia tributaria, toda vez
que existen estudios mas abundantes al respecto, y en aras de la congruencia
de la exposicion, se intentard hacer pocas digresiones sobre aspectos que se

trataran en capitulos posteriores.

El primer numeral que se comentard es el 13. Se refiere a que nadie
puede ser juzgado por leyes privativas (mejor dicho, que a nadie se le pueden
aplicar las mismas); una ley es privativa cuando no reudne los requisitos de
generalidad (ser aplicada a todos aquellos que se encuentren en el supuesto
previsto por la norma), abstraccion (que la ley se aplique indefinidamente, o
sea, que no se juzgue solamente un nimero determinado de casos con base en

ella) e impersonalidad (que no se refiera a sujetos especificos).

Esta prohibicién, a juicio de quien escribe, no debe interpretarse a la
letra, sino en forma sistematica y teleoldgica, lo que significa que no solo las
leyes emanadas del érgano de representacion popular deben cumplir con esa

exigencia; cualquier acto con efectos generales, sin importar la autoridad que lo
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emita (especialmente el poder Ejecutivo), necesariamente tendra que ser

abstracto e impersonal. En caso contrario, seria violatorio de la constitucion.

El segundo precepto a estudiar es el articulo 14, primer parrafo, en el que
se dispone que a ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona

alguna.

Cabe recordar, en términos muy geneéricos, que una ley (entendida como
norma juridica) es retroactiva cuando vuelve sobre el pasado, lesionando o
afectando situaciones nacidas con anterioridad a su vigencia. Han surgido
diversas teorias de la retroactividad de las normas juridicas’, mismas que no
es el caso estudiar aqui, toda vez que dicho aspecto amerita un estudio por

separado.

En relacién al tema que nos ocupa, desde el punto de vista de quien
escribe, la prohibicidon constitucional en mencién no puede entenderse referida
exclusivamente a las leyes, sino debe hacerse extensiva a cualquier acto de
autoridad que tenga efectos generales, como los reglamentos, por ejemplo.
Pensar lo contrario significaria permitir al poder Ejecutivo, en su caso, expedir
reglamentos de ejecucion (u otros actos de caracter general) retroactivos, que

violarian dicha garantia del gobernado, lo que nos pareceria ilégico y arbitrario.

En el segundo parrafo del articulo 14 se trata la cuestion relativa a la
garantia de audiencia frente a actos de autoridad privativos de derechos,
mediante el mandato de que se cumplan las formalidades esenciales del

procedimiento’®. Resulta interesante traer a colacion que el criterio

4 Debe apuntarse que incluso la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha fijado su propia
teoria de la retroactividad (llamada teoria de los “componentes de la norma”, cuyas bases no
son del todo claras, en opinién de quien escribe).

* La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha determinado en jurisprudencia que las
formalidades esenciales de cualquier procedimiento son: 1) notificacion de inicio del
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predominante del Poder Judicial Federal ha sido en la direccion de que las
leyes que se expidan por el Poder Legislativo deben respetar dicha garantia y

regularla, so pena de ser opuestas a la Constitucion.

Algo ligeramente distinto acontece respecto a otros actos con efectos
generales, en particular los reglamentos. También en diversas tesis de los
tribunales federales (tanto los del Poder Judicial de la Federacion como del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa) se ha indicado que si una

I** no establece un recurso en contra de un acto basado en

ley material y forma
dicha ley, el reglamento (y creemos que cualquier otro acto con efectos
generales de jerarquia inferior) derivado de la misma no puede establecerlo, y
de suceder al contrario, dicho recurso no puede ser de observancia obligatoria
para los particulares, puesto que admitir la conclusion opuesta implicaria
subvertir la jerarquia normativa, ya que el reglamento excederia el contenido

de la ley que reglamenta al crear medios de defensa que aquélla no establecio.

Se pasa a continuacién al articulo 16, primer parrafo. En él se contiene
una de las bases del Estado de derecho: la garantia de legalidad, traducida en
que los actos de la autoridad (privativos o de molestia, entendida ésta en su
acepcion amplia) deben ser emitidos por autoridad competente, y que sean
fundados y motivados. Es necesario aclarar que si bien es verdad que el
numeral que se comenta no hace mencion respecto a los actos de autoridad
privativos de derechos (a los que alude el diverso articulo 14, segundo parrafo),
lo cierto es que la expresion «...Nadie puede ser molestado...» del articulo 16
citado, al utilizar el verbo molestar en forma pasiva, indudablemente hace
extensiva la exigencia de fundamentacion y motivacién a los actos privativos

(que podrian definirse como la «molestia maxima).

procedimiento y sus consecuencias; 2) la oportunidad de probar; 3) la oportunidad de alegar; y
42 el dictado de una sentencia que dirima las cuestiones debatidas.
'® ver mas adelante en este capitulo.
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Este precepto es particularmente importante en lo relativo a la emision de
actos de autoridad con efectos generales, dado que eventualmente puede
suceder que un acto de dicha naturaleza no sea emitido por el funcionario

facultado para ello, lo que invariablemente acarrearia su inconstitucionalidad.

Respecto a determinados puntos interesantes del estudio que nos ocupa,

tanto del articulo 14 como del 16, regresaremos posteriormente.

Sigamos entonces con el articulo 31, fraccion IV, el cual puede ser
catalogado como el centro de gravedad del sistema tributario mexicano, atento
que en dicho numeral se establece que es obligacibn de los mexicanos
contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como del Distrito
Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y

equitativa que dispongan las leyes.

Cuando en este precepto se emplea la palabra «ley», ahora si se alude a
una ley en sentido formal y material, es decir, que sea emitida por el Poder
Legislativo (aspecto formal) y que regule situaciones abstractas, en forma
general e impersonal (aspecto material). Esto se traduce en que ningun otro
organo del Estado esta autorizado para crear tributos o modificar los elementos
esenciales (sujeto, objeto, base, tasa o tarifa) de los ya existentes; en caso
contrario, tales exacciones devendrian inconstitucionales. Asi nace entonces el

principio de legalidad tributaria.

Esta exigencia constitucional, que histéricamente tuvo origen en los
primeros parlamentos europeos de la época absolutista, alguna vez suscité en
México la discusion relativa a si la proporcionalidad y la equidad eran dos
conceptos autbnomos o eran uno solo. La Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha determinado que son dos conceptos distintos, aunque

complementarios. Sin embargo, segun sea la clase de tributo a la que nos
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enfrentemos, dichos conceptos no pueden entenderse igual para todos los
casos (v.gr., no es igual el principio de proporcionalidad en impuestos directos

que en indirectos).

En lo que toca al presente trabajo, el principio de referencia debe ser
respetado por cualquier autoridad que tenga facultad para emitir actos con
efectos generales, especialmente las formalmente legislativas, bajo pena de
inconstitucionalidad (obvio es que si algun acto que no sea formalmente ni
materialmente legislativo crea un impuesto, evidentemente el mismo sera

notoriamente inconstitucional).

Ahora bien, otro precepto Constitucional destacado®’ por cuanto hace al
articulo 133 constitucional, que siempre ha sido un precepto de
interpretaciones confusas y el cual, por motivos diversos, no tenia razén de ser
incluido en el texto definitivo de la constitucion, no trataremos de él, toda vez
gue se refiere al problema clasico de la jerarquia entre tratados internacionales

y leyes federales.

A pesar de apartarse del objeto central este problema, es importante
sefalar que por decision jurisprudencial de los actuales ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, la constitucion estd por encima de dichos
compromisos internacionales, mismos que se encuentran por encima de las
leyes federales. No obstante, a nuestro juicio la postura correcta (igual jerarquia
de leyes federales y tratados internacionales, e inferioridad de ambas normas

frente a la carta magna) era la que sostuvo la anterior integracion de la Corte'®.

" Mas adelante en este mismo capitulo se trataré el tema referido a las facultades del congreso
¥8del poder ejecutivo en materia de actos con efectos generales en materia fiscal.

Un interesante estudio sobre el nuevo criterio puede encontrarse en COVIAN ANDRADE,
Miguel, La Suprema Corte de Justicia de la Nacion y el control de la constitucionalidad (diez
afios de fallas e imprecisiones), Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional,
México, 2005, p.257-270.
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Los tratados internacionales en materia fiscal son importantes, en
particular los relativos a doble tributacion y comercio exterior. Como actos con
efectos generales, deben ajustarse a las prescripciones constitucionales que
hemos comentado previamente, asi como cumplir los requisitos formales

respectivos (aprobacién por la Camara de Senadores).

1.3. LALEY

Ahora si cabe hacer anotacion respecto de los preceptos constitucionales

referidos a las leyes en materia tributaria.

Las leyes constituyen, a juicio de quien escribe, el principal instrumento
del sistema impositivo mexicano, en tanto que son ellas las que, en forma
exclusiva, determinan qué actividades se encuentran sujetas al pago de
impuestos (obviamente, respetando los limites fijados por la constitucion, a los

gue enseguida se hace alusion).

Se considera acertado empezar sefialando que el Congreso se divide en
dos camaras, la de Diputados y la de Senadores. Cada una de ellas tiene
atribuciones por separado (mereciendo especial mencidén que, por ejemplo, la
Céamara de Diputados tiene la facultad de aprobar anualmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacion, previo examen, discusién y, en su caso,
modificacion del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas
las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo*®); pero en la
creacion de las leyes, ambas deben trabajar juntas, es decir, con el caracter de

Congreso de la Unioén.

9 Articulo 74 constitucional, fraccion IV.



22

En materia de leyes tributarias, las facultades del congreso son las

siguientes:
a) Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
Presupuesto (fraccion VII).
b) Para establecer contribuciones (fraccion XXIX):

1lo. Sobre el comercio exterior;
20. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos
naturales comprendidos en los parrafos 40. y 50. del articulo
27,
30. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros;
40. Sobre servicios publicos concesionados o explotados
directamente por la Federacién; y
50. Especiales sobre:
a) Energia eléctrica;
b) Produccion y consumo de tabacos labrados;
c) Gasolina y otros productos derivados del petroleo;
d) Cerillos y fésforos;
e) Aguamiel y productos de su fermentacion; y
f) Explotacion forestal.
g) Produccién y consumo de cerveza.
Una vez sefaladas las materias sobre las que se pueden establecer

contribuciones, procede a continuacion referirse a la forma en que se crean las

leyes impositivas.
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El primer paso es la iniciativa de ley, que puede ser presentada por los
Diputados o Senadores al Congreso de la Unidn, las legislaturas de los Estados

y al Presidente de la Republica (articulo 71 constitucional).

Todo proyecto de ley o decreto, cuya resoluciébn no sea exclusiva de
alguna de las Camaras, se discutira sucesivamente en ambas, pudiéndose
presentar inicialmente ante cualquiera de ellas, pero constituyen excepcion a
esta regla los proyectos que versaren sobre empréstitos, contribuciones o
impuestos, o sobre reclutamiento de tropas, todos los cuales deberan

discutirse primero en la Camara de Diputados®.

Una vez discutido y aprobado el proyecto de ley (impositiva) en la
Céamara de Diputados, pasara a la Cadmara de Senadores para una segunda
discusion y aprobacién?’; si en dicha Camara se aprueba, el proyecto pasara al
Presidente de la Republica, quien si no tuviere observaciones que hacer, lo

mandaréa publicar?.

% Es paradigmatico a este respecto el caso del famoso impuesto a la venta de bienes y
servicios suntuarios suscitado en el afio 2003, que primero se discuti6 en la Camara de
Senadores antes que en la de Diputados, motivo por el cual dicho gravamen fue declarado
inconstitucional por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

2! Serfa prolijo reproducir los incisos d) y e) del articulo 72 constitucional, que se refieren a los
casos de desechamiento parcial o total, por parte de la cAmara revisora, de lo que haya
aprobado la camara de origen. La consecuencia mas destacada de ese rechazo es la creacion
de un impedimento para discutir los proyectos controvertidos en el mismo periodo de sesiones
gguya duracion se establece en los articulos 65 y 66 constitucionales).

Si el Presidente decide hacer observaciones, enviara a la Camara de origen el proyecto para
gque se vuelva a discutir, y en caso de ser ratificado el mismo por dos terceras partes de los
miembros presentes de la misma (a pesar de las observaciones), pasara a la Camara revisora
para que ésta lo apruebe o deseche; si lo aprueba por la misma mayoria de dos tercios de sus
miembros presentes, el proyecto volvera al Ejecutivo, quien ya no podra oponerse a la
publicacién (inciso c) del articulo 72 constitucional). En este articulo—comentario al margen—se
puede apreciar el mayor peso politico del Presidente frente al congreso, nota distintiva de los
regimenes presidenciales, misma que nacié en la época de las monarquias absolutas en
decadencia.
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Este es el mecanismo general, pero en el articulo 74, fraccion IV de la
constitucion se prevé un procedimiento especifico en lo que respecta a las leyes

tributarias, mismo que a continuacion se estudia.

Segun se apunto antes, es facultad exclusiva de la Cadmara de Diputados
la aprobacién del presupuesto de egresos de la federacién, previa discusion y

aprobacion (o modificacion) del proyecto enviado por el Ejecutivo Federal.

Al efecto, el Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara tanto la Iniciativa
de Ley de Ingresos como el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion a mas tardar el dia 8 del mes de septiembre, debiendo comparecer
el secretario de despacho correspondiente (en este caso, el Secretario de
Hacienda y Crédito Publico) a dar cuenta de los mismos. La Camara de
Diputados debera aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas
tardar el dia 15 del mes de noviembre®. Una vez aprobada por el Ejecutivo, se
pasara a la publicacion de la misma, lo cual se hara por medio del refrendo del
Secretario de Gobernacion (articulo 13 de la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal)®.

23 Constituye una excepcidn a esta regla, el caso de la transmision del poder Ejecutivo cada
seis afios, que se da el 1° de diciembre del afio respectivo, por lo que el propio articulo 74 en
comento indica que en ese caso, el Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de
Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia
15 del mes de diciembre. No esta de mas relatar que ya se suscitd un problema en el 2004
sobre este articulo 74 fraccién IV de la constitucion, en la controversia constitucional 109/2004,
a raiz de que el Presidente promovio dicho recurso de control de la constitucionalidad, para
combatir la modificacion del presupuesto hecha por la Camara de Diputados. Como no es tema
que sea indispensable abordar aqui, se ha optado por no profundizar mucho; baste sefialar que,
desde el punto de vista de quien escribe, la facultad de aprobacion del presupuesto referido
corresponde Unicamente a la Camara en mencién, por lo que no cabe el veto presidencial en
esa materia(sin embargo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién no resolvié de esa forma,
por razones de muy diversa indole, incluidas las de caracter politico(. Nuevamente se
recomienda consultar en COVIAN ANDRADE, Miguel, La Suprema Corte de Justicia de la
Nacién y el control de la constitucionalidad (diez afios de fallas e imprecisiones), Centro de
Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, México, 2005, p. 410-495, en donde se hace un
analisis critico del fallo recaido a dicha controversia y las circunstancias de su emision.

O Es interesante la acotacion que hace Margain Manautou en su Introduccion al estudio del
derecho tributario mexicano, PorrGia, México, 172 edicion, 2004, p. 36, en el sentido de que el
refrendo de dicho Secretario pueda servir como una segunda oportunidad de vetar la ley
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Sobre la vigencia de la ley tributaria cabe apuntar que, si como
sefialamos arriba, el presupuesto de cada afio se discute en la Camara de
Diputados, previa aprobacion de las contribuciones que deben decretarse para

cubrirlo, es de concluirse que también la ley fiscal tiene vigencia de un afo.

Como atinadamente apunta Margain Manautou®, para ahorrar trabajo a
los legisladores y no tener que aprobar éstos afio con afio cada ordenamiento
impositivo, se ha creado un ordenamiento denominado Ley de Ingresos de la
Federacion, en el que se hacen aparecer todas las leyes fiscales que se desea
mantener en vigor para el ejercicio fiscal siguiente; no obstante, eso no quiere
decir que la ley fiscal que se haya aprobado para entrar en vigor el afio
siguiente forzosamente deba estar incluida en dicha Ley de Ingresos, porque
tanto ese ordenamiento como el ordenamiento fiscal nuevo tienen la misma
jerarquia y validez independiente, ni la constitucion exige que asi se haga, por
lo cual esa Ley de Ingresos sélo sirve para aligerar la carga de trabajo

legislativa.

En cuanto a la vigencia ordinaria de la ley impositiva, debe estarse al

contenido del articulo 7° del Cédigo Fiscal de la Federacion, que dispone:

Las leyes fiscales, sus reglamentos y las disposiciones
administrativas de caracter general, entraran en vigor en toda la
Republica el dia siguiente al de su publicacién en el Diario Oficial
de la Federacion, salvo que en ellas se establezca una fecha
posterior.

expedida por el Congreso, bastando al efecto que el titular del Ejecutivo ordene a su Secretario
la abstencién de refrendar el decreto promulgatorio respectivo, con lo que la ley aprobada por el
Congreso podria no entrar en vigor.

0 Ob. Cit., p. 37.
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Para terminar este apartado relativo a la ley, debe mencionarse que el
legislador es el Unico que puede determinar la fecha en que entren en vigor las
leyes fiscales, siempre mirando hacia el futuro y no hacia el pasado (pues de lo
contrario el ordenamiento seria retroactivo y violatorio del articulo 14

constitucional, primer parrafo).

1.4. EL REGLAMENTO

Para la gente que no esta adentrada en cuestiones juridicas, la ley y el
reglamento podrian ser sinénimos. No obstante, se estima que si hay algo que
distingue a un estudioso del derecho del resto de las personas, son dos cosas:
saber distinguir entre posesion y propiedad (como decia alguna vez Rudolf

Jhering), y diferenciar entre la ley y el reglamento.

Tradicionalmente se ha clasificado a los reglamentos en dos tipos: los
qgue emanan de particulares y los que provienen del poder publico. Los primeros
nacen del consenso de las partes que los crean y a las que se dirigen, por
ejemplo, los de los miembros de un club deportivo; los segundos, que son los

gue interesan a nuestro estudio, los define Acosta Romero como sigue:

Es una manifestacion unilateral de voluntad discrecional, emitida
por un organo administrativo legalmente investido de potestad o
competencia para hacerlo (Presidente de la Republica en el
ambito federal, Gobernador del Estado en las entidades
federativas), creadora de normas juridicas generales que
desarrollan los principios de una ley emanada del Congreso, a
efecto de facilitar su ejecuciébn y observancia en la esfera
administrativa®®.

En efecto, de acuerdo al articulo 89, fraccién I, de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, es facultad del Ejecutivo Federal promulgar y

0 ACOSTA ROMERO, Miguel, Ob. Cit., p. 1025.
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ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unidn, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia. Esto coincide con el concepto que
acabamos de transcribir, por lo que es necesario puntualizar las diferencias
entre la ley y el reglamento; destacando previamente la nota comdn a ambos
actos, esto es, que los dos ordenamientos son de naturaleza impersonal y

abstracta, y crean situaciones juridicas generales?’.

LEY REGLAMENTO
LA EXPIDE EL PODER | LO EMITE EL PODER EJECUTIVO
LEGISLATIVO (CONGRESO) (PRESIDENTE O GOBERNADOR)
SuU PROCEDIMIENTO DE | SU PROCEDIMIENTO DE
CREACION ES MAS COMPLEJO | EXPEDICION ES SENCILLO,
(ARTICULOS 71 Y 72 | LIMITANDOSE SOLAMENTE AL
CONSTITUCIONAL) REFRENDO MINISTERIAL Y LA

PUBLICACION EN EL DIARIO
OFICIAL DE LA FEDERACION
(ARTICULO 92 CONSTITUCIONAL)

PRINCIPIO DE AUTORIDAD | EN CONCORDANCIA CON ESTE
FORMAL DE LA LEY, TRADUCIDO | PRINCIPIO DE AUTORIDAD
EN QUE LAS DISPOSICIONES DE | FORMAL DE LA LEY, EL
ESTA NO PUEDEN SER | REGLAMENTO NO PUEDE
MODIFICADAS NI REBASADAS EN | SUBSANAR LAGUNAS DE LA LEY.
CONTENIDO O ALCANCE POR LAS
DEL REGLAMENTO, CONTENIDO
EN EL ARTICULO 72
CONSTITUCIONAL, INCISO F): «En
la interpretacion, reforma o derogacién
de las leyes o decretos, se observaran
los mismos tramites establecidos para
su formacion».

O Cabe recordar que la situacion juridica es la manera de ser de cada uno, relativamente a una
regla de derecho; es abstracta, si la manera de ser de cada uno en relacion con la norma es
eventual o teodrica; y concreta, si esa manera de ser derivada para cierta persona de un acto o
hecho juridicos, pone en juego las reglas de una institucién juridica en contra o a favor de dicha
persona.
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Para reafirmar lo expuesto, cabe citar el criterio siguiente, el cual se
considera no sélo aplica respecto de reglamentos, sino también de actos
analogos emanados del poder Ejecutivo, algunos de los cuales posteriormente

se estudiaran®®:

Jurisprudencia

Materia(s):Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: Il, Septiembre de 1995

Tesis: 2a./J. 47/95

Pagina: 293

FACULTAD REGLAMENTARIA. SUS LIMITES.

Es criterio unanime, tanto de la doctrina como de la
jurisprudencia, que la facultad reglamentaria conferida en
nuestro sistema constitucional al Presidente de la Republica y a
los Gobernadores de los Estados, en sus respectivos ambitos
competenciales, consiste, exclusivamente, dado el principio de la
divisién de poderes imperante en la expedicion de disposiciones
generales, abstractas e impersonales que tienen por objeto la
ejecucion de la ley, desarrollando y completando en detalle sus
normas, pero sin que, a titulo de su ejercicio, pueda excederse el
alcance de sus mandatos o contrariar o alterar sus disposiciones,
por ser precisamente la ley su medida y justificacion.

Revisién fiscal 59/81. Playa Sol Vallarta, S.A. 4 de octubre de 1982. Cinco
votos. Ponente: Carlos del Rio Rodriguez. Secretario: José Angel Mandujano
Gordillo.

Amparo en revision 3227/90. Empresas Tylsa, S.A. de C.V. 29 de agosto de
1994. Mayoria de cuatro votos. Disidente: Atanasio Gonzalez Martinez.
Ponente: Noé Castafion Ledn. Secretario: Luis Ignacio Rosas Gonzalez.
Amparo en revisién 2165/93. Compafiia Azucarera del Ingenio de Bellavista,
S.A. 9 de junio de 1995. Cinco votos. Ponente: Genaro David Godngora
Pimentel. Secretaria: Marta Leonor Bautista de la Luz.

Amparo en revision 862/93. Ingenio José Maria Morelos, S.A. 9 de junio de
1995. Cinco votos. Ponente: Mariano Azuela Guitron. Secretaria: Mercedes
Rodarte Magdaleno.

Amparo en revision 1841/94. Francisco José Luis Gutiérrez Flores. 18 de
agosto de 1995. Cinco votos. Ponente: Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia.
Secretario: German Martinez Hernandez.

Tesis de Jurisprudencia 47/95. Aprobada por la Segunda Sala de este alto
Tribunal, en sesion privada de veinticinco de agosto de mil novecientos
noventa y cinco, por unanimidad de cinco votos de los Ministros: Presidente

O Ver infra en este mismo capitulo.
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Juan Diaz Romero, Genaro David Géngora Pimentel, Mariano Azuela Gitron,
Guillermo I. Ortiz Mayagoitia y Sergio Salvador Aguirre Anguiano.

Una vez precisadas las caracteristicas del reglamento administrativo,
llamado también de ejecucion (de una ley), no se olvide que también existen los
reglamentos interiores de los 6rganos de gobierno, o bien, los reglamentos
autonomos, conocidos también como de policia y buen gobierno, llamados

autonomos porgue no derivan de una ley como los de ejecucion.

En relacion con la materia tributaria, dada la imposibilidad préactica de
que el Congreso cobre los impuestos y resuelva las cuestiones de aplicacion de
las leyes que se susciten al efecto, se deja al poder ejecutivo la aplicacion de
los ordenamientos tributarios; y en aras de proveer a su aplicacién en la esfera
administrativa, se expiden reglamentos de dichas leyes; son ampliamente
conocidos, por citar ejemplos, los reglamentos de las Leyes de los Impuestos

sobre la Renta, Impuesto al Valor Agregado, Impuesto al Activo y demas.

Apunta al respecto Margain Manautou: «...el reglamento adquiere cada
dia mayor importancia como instrumento para corregir 0 colmar errores,
omisiones o lagunas que se encuentran en la ley. Nuestra legislacion fiscal
federal, en su evolucion esta llena de ejemplos de leyes con graves fallas de
técnica legislativa, que se han pretendido corregir con la expedicion de
reglamentos y, a veces, hasta con simples circulares, lo que hace importante
estudiar, aun cuando en forma somera, las diferencias y alcances de la ley

tributaria y su reglamento®®».

Dichas diferencias se han anotado con antelacion, sin que obste que se
refieran al reglamento administrativo, toda vez que los reglamentos de las

leyes impositivas participan de las mismas caracteristicas.

0 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, Ob.Cit., p. 137.
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No obstante, cabe hacer mencién de un par de criterios jurisprudenciales
gue han dado un significado nuevo al principio de autoridad formal de la ley,

mismos que se transcriben a continuacion:

Tesis aislada

Materia(s):Constitucional, Administrativa, Comun

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: Ill, Marzo de 1996

Tesis: P. XIX/96

Pagina: 465

REGLAMENTOS. CASO EN QUE SIGUEN VIGENTES A
PESAR DE QUE SE ABROGUE LA LEY EN QUE SE
SUSTENTAN.

Aun cuando es valido concluir que, por regla general, si una ley
es reformada, derogada o abrogada, el reglamento que la
detalle, se ver4 afectado de la misma manera, incluso en el
supuesto de que no se hubiese reformado, derogado o abrogado
expresamente; sin embargo, cuando en la nueva ley se
establezca que los reglamentos de la ley abrogada continuaran
vigentes "en lo que no se opongan a la nueva ley", tales
disposiciones son validas conforme con el principio que reza que
qguien puede lo méas puede lo menos, ya que si el legislador esta
facultado para poner en vigencia nuevas leyes, resultaria
incongruente que no pudiera mantener la de los reglamentos.

Amparo en revisién 380/95. Promotora El Viejo Cuautitlan, S.A. de C.V. 12 de
febrero de 1996. Mayoria de diez votos. Ponente: Olga Maria Sanchez
Cordero. Secretario: Marco Antonio Rodriguez Barajas.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el veintiséis de febrero en
curso, aprobd, con el numero XIX/1996, la tesis que antecede; y determiné
que la votacion es idonea para integrar tesis de jurisprudencia. México,
Distrito Federal, a veintiséis de febrero de mil novecientos noventa y seis.

Tesis aislada

Materia(s):Constitucional, Administrativa, Comuan

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta
Tomo: Ill, Marzo de 1996

Tesis: P. XX/96



31

Pagina: 465

REGLAMENTOS. EL LEGISLADOR ESTA FACULTADO PARA
MANTENER TRANSITORIAMENTE SU VIGENCIA, AUN
CUANDO LA LEY QUE DETALLABAN HUBIESE SIDO
DEROGADA O ABROGADA.

Cuando el legislador recupera de manera transitoria la preceptiva
reglamentaria de la anterior ley, hasta en tanto se expide el
reglamento de la nueva, actia dentro de sus facultades y no
invade la esfera de atribuciones del Ejecutivo, toda vez que en
ese supuesto, el legislador no ejercita la facultad reglamentaria
gue es exclusiva del titular del Ejecutivo en términos de lo
dispuesto por el articulo 89, fraccion | constitucional, sino que
esta legislando con el caracter provisional del articulo transitorio,
en el entendido de que no existe el impedimento para que el
legislador, dentro de la ley, establezca las reglas minuciosas y de
detalle que caracterizan a los reglamentos, y que hacen posible
la aplicacion de aquélla.

Amparo en revision 380/95. Promotora El Viejo Cuautitlan, S.A. de C.V. 12 de
febrero de 1996. Mayoria de diez votos. Ponente: Olga Maria Sanchez
Cordero. Secretario: Marco Antonio Rodriguez Barajas.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el veintiséis de febrero en
curso, aprobd, con el nUmero XX/1996, la tesis que antecede; y determind
gue la votacién es idénea para integrar tesis de jurisprudencia. México,
Distrito Federal, a veintiséis de febrero de mil novecientos noventa y seis.

Parecen atinados los criterios de la Corte, en tanto que se interpreta
correctamente el principio de superioridad formal de la ley, toda vez que si el
reglamento que subsiste rebasara el contenido legal (en perjuicio de los
gobernados, no asi en su beneficio), sin esa mencion de «en tanto no se

opongan a la nueva ley», dicho reglamento seria inconstitucional.

Para terminar este apartado sera importante hacer breve apunte respecto
al reglamento interior de los principales 6rganos de gobierno encargados de la

aplicacion de las leyes fiscales.

En primer lugar en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal

se dice que inicialmente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, parte de
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la Administracion Publica Federal centralizada, corresponde cobrar los
impuestos y asegurar el cumplimiento de las disposiciones fiscales (articulo 31,
fraccion XI); por otra parte, en el articulo 17 de la misma ley se dice que para la
mas eficaz atencién y eficiente despacho de los asuntos de su competencia, las
Secretarias de Estado podran contar con 6rganos administrativos
desconcentrados que les estaran jerarquicamente subordinados y tendran
facultades especificas para resolver sobre la materia y dentro del ambito
territorial que se determine en cada caso, de conformidad con las disposiciones

legales aplicables.

Dentro de ese rubro de los organismos desconcentrados, en el caso de
la Secretaria en comento, tenemos al Servicio de Administracion Tributaria,
autoridad fiscal, que por ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 15
de diciembre de 1995, vigente a partir del 1° de julio de 1997, fue creado con el
objeto de recaudar las contribuciones asi como vigilar el cumplimiento de las
disposiciones fiscales (articulos 1°, 2° y 7° de la Ley del Servicio de

Administracion Tributaria).

Ahora bien, en el diverso articulo 18 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, que sefiala que en el reglamento interior de
cada una de las Secretarias de Estado, que sera expedido por el Presidente de
la Republica, se determinaran las atribuciones de sus unidades administrativas,

asi como la forma en que los titulares podran ser suplidos en sus ausencias.

En efecto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene su propio
reglamento interior, expedido por el Presidente de la Republica; igualmente, el
Servicio de Administracion Tributaria tiene su reglamento interior, emitido por la
misma autoridad (articulo 4°, Ley del Servicio de Administracion Tributaria); a
pesar de ello, ¢por qué dicho érgano desconcentrado no fue creado por el

reglamento interior de la Secretaria citada?
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Acosta Romero explica la razén de este proceder:

Si se parte del principio de que México es un pais que vive el
estado de Derecho, los gobernantes deben actuar en
consecuencia y por lo tanto cuando establecen estructuras
desconcentradas que tienen caracter de autoridad, estimo que
deberian hacerlo mediante una ley emanada del Congreso de la
Unién, en la que intervenga la representacion popular, porque
para establecer facultades de decision, ejecucion y obligaciones
a cargo de los gobernados, deben hacerse mediante una ley en
el sentido formal y material y no por decretos, acuerdos y menos
en reglamentos interiores de Secretarias de Estado®.

La mencidén al respecto de los reglamentos interiores, tiene origen en que
ya se han suscitado casos en que los actos de autoridades fiscales son
anulados por los tribunales por fundarse en disposiciones organicas
inexistentes (por ejemplo, ciertas unidades del Instituto Mexicano del Seguro
Social emitian cédulas de liquidacién con base en un Acuerdo de facultades
abrogado), o bien, por fundar en forma insuficiente su competencia para actuar
(el mismo Servicio de Administracion Tributaria ha perdido juicios por no
expresar las fracciones, incisos y apartados que le dan competencia a sus

unidades administrativas cuando éstas actian como autoridad).
1.5. LAS REGLAS DE CARACTER GENERAL

Antes de comenzar el analisis de los siguientes apartados (incluido el
actual), seria bueno hacer una breve digresion sobre lo que Acosta Romero ha
bautizado como el «fenémeno pararreglamentario®’», que consiste en la

emision de disposiciones que tienen diversos nombres y formas de expresion,

0 ACOSTA ROMERO, Miguel, Ob. Cit., p. 459.
O Ibidem, p. 1060-1086.
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emitidas a nivel de ministros o secretarios de Estado, o incluso de escalones

jerarquicos inferiores a ellos.

Nuestro

observaciones:

a)

b)

d)

autor de referencia hace, en sintesis, las siguientes

Este fendmeno plantea problemas sobre la naturaleza y efectos
de dichas disposiciones; su fundamento y el respeto que
pudieran tener al principio de legalidad; su trascendencia frente
a los gobernados; y su lugar en la jerarquia normativa.

La base constitucional de dichas disposiciones no es clara; en
tanto que el articulo 92 constitucional sélo se refiere a los
acuerdos, decretos, reglamentos y 6rdenes del Presidente y el
refrendo de los respectivos Secretarios del ramo a que
corresponda el asunto como requisito de eficacia, mas no asi a
los acuerdos, decretos y demas actos analogos de los
Secretarios de Estado, inferiores jerarquicos del titular del
Ejecutivo.

Algunos autores consideran que el fundamento de dichas
practicas pararreglamentarias es la jerarquia que caracteriza a
la Administracion publica, particularmente a la Centralizada.

La incidencia de los actos pararreglamentarios hacia fuera de la
administracibn aumenta, creando otros fendémenos con
fundamentos legales igualmente dudosos, como la delegaciéon
de facultades consignadas en leyes o reglamentos, que las
autoridades utilizan para dictar otro tipo de normas no previstas

en la escala del orden juridico.
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e) La publicacion de los actos a estudio, va aparejada del
problema de la oponibiidad de los mismos a los

administrados®?.

En la materia de nuestro trabajo, nos parece util transcribir la opinion de

Margain Manautou:

Como a partir de diciembre de 1970 se inicio la época de estar
modificando casi todos los ordenamientos tributarios en vigor y
creando nuevos, fue a partir de 23 de febrero de 1981 que
aparecio en el Diario Oficial de la Federacion, la primera
Resolucion que establece reglas generales y otras disposiciones
de caracter fiscal para el afio de 1981 y que desde entonces,
cada afio, a fines de marzo, se da a conocer la nueva que
contiene entre quinientas o seiscientas reglas administrativas,
ameén de la Resolucion que establece reglas sobre el Comercio
Exterior, que contiene otras cuatrocientas reglas.

[...]

Se considera que las reglas que contiene la resoluciéon general
en materia tributaria provocan mas inquietud en los contadores
publicos y abogados que las novedades fiscales que surgen
cada afo y, seguro son mas estudiadas y examinadas las reglas
gue las leyes mismas, porque éstas dan soluciones que no se
encuentran en las leyes tributarias o alteran lo que dicen éstas®.

Actualmente, en el articulo 33, fraccion I, inciso g), y parrafos penultimo y

ualtimo, del Cddigo Fiscal de la Federacion, se dispone lo siguiente:

Articulo 33.- Las autoridades fiscales para el mejor
cumplimiento de sus facultades, estaran a lo siguiente:

O Conviene citar en este punto el contenido del articulo 4° de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo: «Los actos administrativos de caracter general, tales como reglamentos,
decretos, acuerdos, normas oficiales mexicanas, circulares y formatos, asi como los
lineamientos, criterios, metodologias, instructivos, directivas, reglas, manuales, disposiciones
que tengan por objeto establecer obligaciones especificas cuando no existan condiciones de
competencia y cualesquiera de naturaleza andloga a los actos anteriores, que expidan las
dependencias y organismos descentralizados de la Administracién Pudblica Federal, deberan
publicarse en el Diario Oficial de la Federacion para que produzcan efectos juridicos».

0 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, Ob. Cit., p. 52.
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I.- Proporcionaran asistencia gratuita a los contribuyentes y para
ello procuraran:

g) Publicar anualmente las resoluciones dictadas por las
autoridades fiscales que establezcan disposiciones de caracter
general agrupandolas de manera que faciliten su conocimiento
por parte de los contribuyentes; se podran publicar aisladamente
aquellas disposiciones cuyos efectos se limitan a periodos
inferiores a un afo. Las resoluciones que se emitan conforme a
este inciso y que se refieran a sujeto, objeto, base, tasa o tarifa,
no generardn obligaciones o0 cargas adicionales a las
establecidas en las propias leyes fiscales.

Asimismo, las autoridades fiscales daran a conocer a los
contribuyentes, a través de los medios de difusion que se
sefialen en reglas de caracter general, los criterios de caracter
interno que emitan para el debido cumplimiento de las
disposiciones fiscales, salvo aquéllos que, a juicio de la propia
autoridad, tengan el caracter de confidenciales, sin que por ello
nazcan obligaciones para los particulares y Unicamente derivaran
derechos de los mismos cuando se publiquen en el Diario Oficial
de la Federacion.

Cuando las Leyes, Reglamentos y demés disposiciones legales
hagan referencia u otorguen atribuciones a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico o a cualquiera de sus Unidades
Administrativas, se entenderdn hechas al Servicio de
Administracion Tributaria, cuando se trate de atribuciones
vinculadas con la materia objeto de la Ley del Servicio de
Administracién Tributaria, su Reglamento interior o cualquier otra
disposicion juridica que emane de ellos.

De la lectura del articulo transcrito, en las partes que interesan, podra
advertirse que pueden presentarse diversas situaciones en relaciéon con la
citada resolucion, llamada miscelanea fiscal, que es emitida por el Jefe del
Servicio de Administracién Tributaria, de acuerdo con los articulos 7°, XVI, y 14,
fraccion l1ll, de la Ley de dicho 6rgano, que dispone que toca al Servicio de

Administracion Tributaria, por medio de su Presidente, la expedicion de las
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disposiciones administrativas necesarias para aplicar eficientemente la
legislacion fiscal; adicionalmente (y en teoria), dichas reglas de caracter general
no pueden exceder el contenido de las leyes tributarias en el aspecto relativo a
obligaciones. Las situaciones a que nos referimos pueden ser: atemperar el
efecto de ciertas disposiciones que no fueron estudiadas a fondo; integracion de
la ley en aspectos en que fue omisa; interpretaciones favorables al fisco; vy el

aumento de obligaciones no previstas en la ley.

Con base en las consideraciones precedentes, es de concluirse que la
Resolucion Miscelanea Fiscal constituye un acto de caracter general, de menor
jerarquia que la ley fiscal y su reglamento, que se emite para interpretar dichos

ordenamientos.

Existe un interesante fallo de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
al respecto; no obstante, se reserva su estudio para después®, ya que en este
capitulo soOlo pretendemos orientar al lector sobre la diversidad de normas
juridicas fiscales aplicables a nivel federal®. En otros capitulos se intentara
hacer un analisis mas detallado sobre la impugnacion de las mismas y sobre su

valor a nivel constitucional y legal.

De momento, para cerrar este apartado, digno de citarse es el siguiente

criterio:

Tesis aislada

Materia(s):Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta

O El fallo en cuestién es el recaido a la contradiccion de tesis nimero 84/2001-SS, ante la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, mismo que se aborda en el
capitulo IV.
% En este capitulo, al final, citamos una tesis digna de mencién respecto a dichas reglas
generales.



Tomo: XX, Septiembre de 2004
Tesis: P. LV/2004
Pagina: 15

RESOLUCION MISCELANEA FISCAL. LAS REGLAS QUE
CONTIENE PUEDEN LLEGAR A ESTABLECER
OBLIGACIONES A LOS CONTRIBUYENTES, YA QUE NO
CONSTITUYEN CRITERIOS DE INTERPRETACION SINO
DISPOSICIONES DE OBSERVANCIA GENERAL.

De los articulos 33, péarrafo pendltimo y 35 del Codigo Fiscal de
la Federacion se advierte que la atribucion conferida a diversas
autoridades fiscales para dar a conocer los criterios internos que
deben seguirse en la aplicacion de las normas tributarias, se
refiere a las interpretaciones que esas autoridades realicen de
cualquier disposiciéon de observancia general que incida en el
ambito fiscal, bien sea una ley, un reglamento o una regla
general administrativa, por lo que, por su propia naturaleza, no
pueden generar obligacién alguna a los gobernados sino, en
todo caso, ser ilustrativas sobre el alcance de dichas normas y
en caso de publicarse en el Diario Oficial de la Federacion,
otorgaran derechos a los contribuyentes. En cambio, las
disposiciones de observancia general cuya emision y publicacién
se rigen, respectivamente, por lo dispuesto en los articulos 14,
fraccion 11, de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria y
33, fraccion |, inciso g), del Cdadigo Fiscal de la Federacion,
tienen como finalidad precisar la regulacion establecida en las
leyes y reglamentos fiscales expedidos por el Congreso de la
Union y el Presidente de la Republica con el fin de lograr su
eficaz aplicacion y estan sujetas a principios que tutelan la
seguridad juridica de los gobernados, entre otros, los de reserva
y primacia de la ley, por lo que deben cefiirse a lo previsto en el
acto formal y materialmente legislativo que habilita su emision.
En tal virtud, al tratarse de actos de diversa naturaleza no existe
razon alguna para considerar que las reglas agrupadas en la
Resolucion Miscelanea Fiscal se rigen por los mencionados
articulos 33, parrafo penudltimo y 35, ya que éstos se refieren
exclusivamente a criterios interpretativos que sostengan las
autoridades fiscales, los que en ningdn momento seran
obligatorios para los gobernados, a diferencia de las
disposiciones de observancia general que emita el Presidente
del Servicio de Administracion Tributaria, las cuales son de
cumplimiento obligatorio para los gobernados, sin menoscabo de
gue alguna de ellas, con motivo de una sentencia dictada en
algin medio de defensa que prevé el orden juridico nacional,
pueda perder sus efectos, total o parcialmente, al no ceflirse a
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los referidos principios y, en su caso, a las condiciones que
establezca el legislador para su dictado.

Amparo en revision 1532/2003. Operadora de Aldeas Vacacionales, S.A. de
C.V. 11 de mayo de 2004. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Humberto
Roman Palacios y José Ramén Cossio Diaz. Ponente: Mariano Azuela
Guitron. Secretario: Rafael Coello Cetina.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada hoy treinta y uno de agosto
en curso, aprobd, con el numero LV/2004, la tesis aislada que antecede; y
determiné que la votacidon es idGnea para integrar tesis jurisprudencial.
México, Distrito Federal, a treinta y uno de agosto de dos mil cuatro.

Al respecto, se insiste en que el Unico que puede reglamentar la
aplicacion de la ley tributaria es el Presidente de la Republica, y no sus

subalternos.

1.6. DECRETOS

Al tratar sobre los reglamentos, se indicé que éstos no podian contradecir

a la ley de la que derivaran, ni mucho menos modificarla o derogarla.

No obstante, la Constitucion ha previsto dos casos en que el Ejecutivo
puede emitir disposiciones que tengan igual jerarquia que las leyes del

Congreso.

El primero de esos casos es el relativo a la suspension de garantias
individuales en caso de estados de emergencia (articulo 29 constitucional),
denominado también «decreto-ley»; y también el caso del «decreto delegado»,
en el que el Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Unién para
aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e
importacidon, expedidas por el propio Congreso, y para crear otras, asi como
para restringir y para prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito

de productos, articulos y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el
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comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccién nacional,
o de realizar cualquier otro propdsito, en beneficio del pais. El propio Ejecutivo, al
enviar al Congreso el Presupuesto Fiscal de cada afio, sometera a su
aprobacion el uso que hubiese hecho de la facultad concedida. De lo anterior se
colige que dicha facultad del Ejecutivo sélo aplica respecto de impuestos al
comercio exterior; respecto de otros impuestos, se considera que el ejercicio de

la misma resultaria inconstitucional.

Resulta aplicable la siguiente tesis:

Tesis aislada

Materia(s):Constitucional, Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Primera Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: XVI, Septiembre de 2002

Tesis: 1a. LXVII/2002

Pagina: 251

COMERCIO EXTERIOR. LAS FACULTADES
EXTRAORDINARIAS PARA LEGISLAR OTORGADAS AL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA EN EL ARTICULO 131,
SEGUNDO PARRAFO, DE LA CONSTITUCION FEDERAL,
INCLUYEN NO SOLO LAS RELATIVAS A LA POSIBILIDAD DE
AUMENTAR, DISMINUIR O SUPRIMIR LAS CUOTAS DE LAS
TARIFAS DE EXPORTACION E IMPORTACION, EXPEDIDAS
POR EL CONGRESO DE LA UNION, Y DE CREAR OTRAS,
SINO TAMBIEN LA FACULTAD PARA DEROGARLAS.

Cuando la Ley Fundamental otorga ciertas facultades al
presidente de la Republica para alcanzar una finalidad
determinada, esas facultades incluyen el uso de medios
adecuados para alcanzar ese fin, siempre y cuando éstos no
estén legalmente prohibidos, sino que se adapten al espiritu de
la propia Constitucion y de las leyes. En congruencia con lo
anterior, es indudable que el hecho de que el articulo 131,
parrafo segundo, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, sefiale que el Congreso de la Unién podra
facultar al Ejecutivo Federal para aumentar, disminuir o suprimir
las cuotas de las tarifas de exportacion e importacion, expedidas
por el propio Congreso, y para crear otras, pero no incluya el
término "derogar”, ello no significa que el Ejecutivo Federal no lo
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pueda hacer, toda vez que del contenido de los antecedentes
legislativos que dieron origen a su reforma, se advierte que la
intencién del legislador federal al otorgar esa facultad al
presidente de la Republica fue para que, con la adicién
propuesta al texto constitucional, el sistema fiscal diera plena
realizaciobn a los principios de elasticidad y suficiencia en la
imposicion, de manera que el Estado estuviera en la posibilidad,
tanto material como juridica, de adecuar o alterar los aranceles
en atencion a las necesidades econdmicas imperantes en el pais
en un momento determinado; esto es, se le faculté a fin de
regular el comercio exterior, la economia, la estabilidad de la
produccién nacional, asi como cumplir cualquier otro propésito
en beneficio del pais. Ademas, como entre las acepciones del
término modificar estan la de alterar, variar y derogar, es
evidente que al otorgarse la facultad al presidente de la
Republica para legislar en materia de comercio exterior y, por
ende, de poder modificar o alterar las tarifas y cuotas
correspondientes, dicha alteracion o modificacion conlleva a que
también se puedan derogar las disposiciones contenidas en la
ley expedida por el Congreso de la Unién, pues éstas no tienen
una fuerza obligatoria ineludible para el legislador, quien en otra
ley o decreto, puede apartarse de aquélla, ya sea al derogarla
tacita o expresamente, o bien, al establecer excepciones.

Amparo en revision 445/2001. Volkswagen de México, S.A. de C.V. 12 de
junio de 2002. Mayoria de cuatro votos. Disidente: José de Jesus Gudifio
Pelayo. Ponente: Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas. Secretario:
Heriberto Pérez Reyes.

1.7. ACUERDOS

Sostiene Acosta Romero que la expresion «acuerdo» tiene en Derecho
varios significados. No obstante, para efectos del presente estudio, «es la
decisién de un 6rgano superior en asuntos de su competencia, que se hace

saber al inferior generalmente por escrito®®».

% ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, Primer curso, Porrua,
México, 162 edicion, 2002, p. 1097.
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Son comunes dentro de este rubro los acuerdos por los que se delegan
facultades, o bien, los que adscriban unidades administrativas. En materia
fiscal, por citar un ejemplo, son conocidos los acuerdos del Servicio de
Administracion Tributaria en los que sefiala las circunscripciones territoriales de

sus diversas unidades administrativas.

1.8. CIRCULARES

El mismo Acosta Romero®” define la circular, en los términos siguientes

que, por su claridad, a continuacion se transcriben.

El concepto de circular es genérico, puede abarcar tanto las de
los particulares, como las de las autoridades; generalmente
contienen un conjunto de disposiciones de caracter interno,
dirigidas por los 6rganos superiores hacia los inferiores para
especificar interpretacion de normas, de acuerdos, de decisiones
0 procedimientos.

La circular administrativa no ha sido completamente precisada
por la doctrina, ya que su contenido es muy variable y en la
practica administrativa contiene decisiones, interpretaciones,
normas generales de apreciacion, procedimiento interno y a
veces constituye verdadero reglamento de la ley, en cuyo caso
desde un punto de vista sustancial la naturaleza de las circulares
seria reglamentaria.

[..]

Las circulares pueden ser internas si Unicamente se refieren a
asuntos de la competencia interna de la unidad administrativa;
externas si van dirigidas a los particulares, generales si su
aplicacion tiene esa caracteristica, y concretas si su objeto es
determinado a una instruccion o exhortacién a una determinada
oficina.

Por regla general la circular es expedida por O6rganos o
autoridades jerarquicamente superiores de los que dependen

%" Ob.Cit., p. 1094-1095.
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otras unidades administrativas. TeoOricamente la circular debe
estar subordinada formal y materialmente a la ley y al
reglamento.

En materia fiscal resulta de especial interés para este apartado la cita
del articulo 35 del Cddigo Fiscal de la Federacion, que dispone que los
funcionarios fiscales debidamente facultados podran dar a conocer a las
diversas dependencias el criterio que deberan seguir en cuanto a la aplicacion
de las disposiciones fiscales, sin que por ello nazcan obligaciones para los
particulares y Unicamente derivardn derechos de los mismos cuando se

publiquen en el Diario Oficial de la Federacion.

A juicio de quien escribe, lo que salva a este articulo de la
inconstitucionalidad es la mencion de que los criterios contenidos en las
circulares que se publiquen en el Diario Oficial de la Federacion sélo podran ser
favorables a los particulares; si no cumplieran esa condicion, procederia su
anulacion por exceder el contenido de ordenamientos de mas jerarquia en

detrimento de los particulares.

Para enriquecer un poco el estudio de estos actos, conviene citar
algunos criterios de los tribunales federales en relacion con la circular en

materia tributaria.

Tesis aislada

Materia(s):Administrativa

Séptima Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito
Fuente: Semanario Judicial de la Federacién
Tomo: 35 Sexta Parte

Tesis:

Péagina: 25

CIRCULARES, ALCANCE DE LAS.
Conforme al articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion
Federal, los impuestos y créditos fiscales en general solo
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pueden ser determinados en cuanto a las hipdtesis de
causacion, a los sujetos, objeto, cuantia o tasa, y bases de
los mismos, por medio de leyes expedidas por el legislador,
en términos del articulo 72 de la propia Constitucién o del
articulo equivalente de las constituciones locales. Y es claro
gue aunque la Secretaria de Hacienda esté facultada para
interpretar la ley y atender a su expedita aplicacion,
mediante la expedicion de circulares, tales circulares no
pueden suplir a la ley, ni derogar, modificar ni ampliar sus
disposiciones, ni, por lo mismo, sentar hipétesis de
causacion fiscal, ni determinar el objeto, bases o tasa o
cuantia de los créditos fiscales. Por lo demas, como las
circulares son actos formalmente administrativos, tampoco
pueden tales circulares revocar, ni siquiera para el futuro,
resoluciones o convenios favorables a los particulares.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revision RA-547/71. (542/61). Compafiia de Luz y Fuerza de
Pachuca, S. A. y coagraviados. 8 de noviembre de 1971. Unanimidad de
votos. Ponente: Guillermo Guzméan Orozco.

Se considera que no podia ser mas clara la explicacion del alcance

normativo de tales actos.

Jurisprudencia

Materia(s):Administrativa

Séptima Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién

Tomo: 139-144 Tercera Parte

Tesis:

Pagina: 195

Genealogia:

Informe 1979, Segunda Parte, Segunda Sala, tesis 97, pagina 88.
Informe 1980, Segunda Parte, Segunda Sala, tesis 3, pagina 7.
Apéndice 1917-1985, Tercera Parte, Segunda Sala, tesis 348, pagina 596.

CIRCULARES.

Las circulares no tienen el caracter de reglamentos
gubernativos o de policia, pues en tanto que éstos
contienen disposiciones de observancia general que obligan
a los particulares en sus relaciones con el poder publico, las
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circulares, por su propia naturaleza, son expedidas por los
superiores jerarquicos en la esfera administrativa dando
instrucciones a los inferiores sobre el regimen interior de las
oficinas, o sobre su funcionamiento con relacion al publico,
o para aclarar a los inferiores la inteligencia de
disposiciones legales ya existentes; pero no para establecer
derechos o imponer restricciones al ejercicio de ellos. Aun
en el caso de que una circular tuviera el caracter de
disposicion reglamentaria gubernativa, para que adquiriese
fuerza deberia ser puesta en vigor mediante su publicacion
en el Diario Oficial, puesto que las leyes y reglamentos solo
pueden obligar cuando son debidamente expedidos,
publicados y promulgados. También podria aceptarse que
el contexto de una circular obligara a determinado individuo,
si le ha sido notificada personalmente; pero si tal
circunstancia no se acredita por la autoridad responsable,
los actos que se funden en la aplicacion de una circular
resultan atentatorios.

Quinta Epoca:

Tomo XXXII, pagina 471. Amparo en revision 3676/24. Compafiia de Gas y
Combustibles "Imperio”, S.A. 28 de mayo de 1931. Unanimidad de cuatro
votos. Relator: Salvador Urbina.

Tomo LXXXIX, pagina 3101. Amparo en revision 5099/46. La Vasco
Céantabra, S.A. 25 de septiembre de 1946. Unanimidad de cuatro votos. La
publicaciéon no menciona el nombre del ponente.

Tomo XC, pagina 195. Amparo en revision 5081/46. La Vasco Céantabra, S.A.
4 de octubre de 1946. Unanimidad de cuatro votos. La publicacion no
menciona el nombre del ponente.

Séptima Epoca, Tercera Parte:

Volumenes 115-120, pagina 60. Revisién fiscal 18/78. Ariel Construcciones,
S.A. 9 de noviembre de 1978. Mayoria de cuatro votos. Disidente: Eduardo
Langle Martinez. Ponente: Carlos del Rio Rodriguez.

Volumenes 139-144, pagina 44. Amparo en revision 7377/79. Antonio
Hernandez Vazquez y otros. 25 de agosto de 1980. Unanimidad de cuatro
votos. Ponente: Carlos del Rio Rodriguez.

Igualmente se esta de acuerdo con el contenido de la tesis en comento.

A manera de colofon de este capitulo, es digno de cita el siguiente
criterio jurisprudencial, que viene a resumir en cierta medida lo que se ha

expresado en lineas precedentes (lo subrayado es propio).



Tesis aislada

Materia(s):Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: XV, Abril de 2002

Tesis: P. XV/2002

Pagina: 6

REGLAS GENERALES ADMINISTRATIVAS EXPEDIDAS POR
LOS SECRETARIOS DE ESTADO EN USO DE UNA
FACULTAD AUTORIZADA POR EL CONGRESO DE LA UNION.
DIFERENCIAS CON LOS REGLAMENTOS, DECRETOS,
ACUERDOS Y ORDENES DICTADAS POR EL PRESIDENTE
DE LA REPUBLICA.

De lo dispuesto en el articulo 92 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que establece la facultad del
presidente de la Republica para emitir reglamentos, decretos,
acuerdos y ordenes, refrendados por el secretario de Estado o
jefe del departamento administrativo a que el asunto
corresponda, se infiere que tienen un contenido especifico que
los diferencia de las reglas generales administrativas, pues
estas Ultimas son cuerpos normativos sobre aspectos
técnicos y operativos para materias especificas, cuya
existencia obedece a los constantes avances de la
tecnologia y al acelerado crecimiento de la administracién
publica; mientras que los reglamentos constituyen un
conjunto de normas de caracter general para dar
cumplimiento a las leyes; los decretos administrativos
formalizan la expresion juridica de la voluntad del Ejecutivo
en ejercicio de sus funciones, sobre casos concretos de los
negocios publicos; las drdenes constituyen mandamientos
del superior que deben ser obedecidas, ejecutadas vy
cumplidas por los inferiores jerarquicos y los acuerdos
administrativos constituyen decisiones del titular del Poder
Ejecutivo Federal dirigidas a los 6rganos subordinados,
cuyos efectos se producen dentro de la propia estructura
interna, que no atafien a los particulares o a otros sujetos de
derecho que no tengan caracter de funcionarios o
trabajadores al servicio del Estado.

Amparo directo en revision 40/2001. Guillermo Alonso Cisneros. lo. de
octubre de 2001. Mayoria de cinco votos. Ausentes: Sergio Salvador Aguirre
Anguiano y José de Jesus Gudifio Pelayo. Disidentes: Juventino V. Castro y
Castro, Humberto Roman Palacios, Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero
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y Juan N. Silva Meza. Ponente: José Vicente Aguinaco Aleméan. Secretaria:
Ma. Antonieta del Carmen Torpey Cervantes.

Amparo directo en revision 88/2001. Guillermo Alonso Cisneros. 1o. de
octubre de 2001. Mayoria de cinco votos. Ausentes: Sergio Salvador Aguirre
Anguiano y José de Jesus Gudifio Pelayo. Disidentes: Juventino V. Castro y
Castro, Humberto Roman Palacios, Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero
y Juan N. Silva Meza. Ponente: José Vicente Aguinaco Aleman. Secretaria:
Ma. Antonieta del Carmen Torpey Cervantes.

Amparo directo en revision 89/2001. Guillermo Alonso Cisneros. 1o. de
octubre de 2001. Mayoria de cinco votos. Ausentes: Sergio Salvador Aguirre
Anguiano y José de JesUs Gudifio Pelayo. Disidentes: Juventino V. Castro y
Castro, Humberto Roméan Palacios, Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero
y Juan N. Silva Meza. Ponente: José Vicente Aguinaco Aleman. Secretaria:
Ma. Antonieta del Carmen Torpey Cervantes.

Amparo directo en revision 90/2001. Guillermo Alonso Cisneros. 1o. de
octubre de 2001. Mayoria de cinco votos. Ausentes: Sergio Salvador Aguirre
Anguiano y José de JesUs Gudifio Pelayo. Disidentes: Juventino V. Castro y
Castro, Humberto Roman Palacios, Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero
y Juan N. Silva Meza. Ponente: José Vicente Aguinaco Aleman. Secretaria:
Ma. Antonieta del Carmen Torpey Cervantes.

Amparo directo en revision 91/2001. Guillermo Alonso Cisneros. lo. de
octubre de 2001. Mayoria de cinco votos. Ausentes: Sergio Salvador Aguirre
Anguiano y José de JesUs Gudifio Pelayo. Disidentes: Juventino V. Castro y
Castro, Humberto Roman Palacios, Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero
y Juan N. Silva Meza. Ponente: José Vicente Aguinaco Aleman. Secretaria:
Ma. Antonieta del Carmen Torpey Cervantes.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada hoy diecinueve de marzo en
curso, aprobd, con el niumero XV/2002, la tesis aislada que antecede; y
determiné que la votacién no es idénea para integrar tesis jurisprudencial.
México, Distrito Federal, a diecinueve de marzo de dos mil dos.

Nota: No es jurisprudencia por no haber obtenido la votacién requerida.

Visto lo anterior, se estima haber logrado el objetivo de este capitulo
inicial: conocer las principales normas juridicas en materia fiscal impugnables
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y los tribunales del
Poder Judicial de la Federacion. En los dos siguientes capitulos se intentara
fijar cuestiones relativas a la impugnacion de los actos con efectos generales en
materia tributaria analizados con anterioridad, y determinar si se trata de

cuestiones de legalidad o de constitucionalidad.

Para finalizar este Capitulo, se pretende aportar un concepto de
disposicion fiscal, el cual se expresa de la siguiente manera:
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Disposicion fiscal es la regla de conducta bilateral, externa, heteronoma y
coercible de derecho publico que tiene por objeto la regulacion de las
relaciones entre los érganos estatales encargados de la actividad tributaria y los
particulares; que en nuestro sistema juridico, dicha norma es generalmente de

aplicacion estricta.

Para llegar a este concepto, se partio de la idea de que existe una
jerarquia de normas juridicas relativas a la materia tributaria, que va desde la
constitucion hasta las circulares emitidas por las autoridades hacendarias;
asimismo, y en forma conexa a lo expresado, debe decirse que precisamente
en virtud de esa jerarquia normativa, segun se trate de cada norma, su
contenido podra o no verse limitado. Esto es, para explicar mejor lo anterior,
puede ser util el siguiente ejemplo: el legislador, en tanto autor de la ley, puede
gravar cualquier acto o actividad que estime apta para que los contribuyentes
aporten recursos para el funcionamiento del Estado, no obstante, la ley
impositiva respectiva no puede establecer tributos que conculquen el articulo
31, fraccion IV de la Constitucién; asimismo, el Servicio de Administracion
Tributaria, emisor de las reglas generales administrativas (Resolucion
Miscelanea Fiscal), igualmente regula las relaciones entre el Fisco y el
contribuyente, pero no puede exceder lo previsto en la Constitucién, las leyes

tributarias y los reglamentos de éstas.

En consecuencia, tanto la constitucion, la ley, el reglamento, la regla
general administrativa y las demas disposiciones resefiadas en este capitulo,
tienen por objeto regular las relaciones entre la Hacienda Publica y los
particulares; no obstante, la amplitud de esa regulacion y la materia sobre la
que puede versar estaran condicionadas por la jerarquia normativa, base del
Estado de Derecho.
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En su oportunidad se retomara este tema®, cuando se haga alusién a las
posibilidades con que cuenta el particular para controvertir la validez legal o
constitucional (segun se trate) de las clases de disposiciones fiscales a cuyo

estudio se dedico este capitulo.

% Ver capitulo IV, apartado 4.4.
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CAPITULO II. LA CONSTITUCIONALIDAD.

En el capitulo anterior se ha estudiado, aunque sea en forma somera, los
principales actos de autoridad con efectos generales en materia fiscal;, es
necesario tratar sobre los mismos, con la finalidad de precisar sus
caracteristicas, para estar en condiciones de saber, en los capitulos posteriores,
si dichos actos son susceptibles de ser impugnados ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa o bien ante los tribunales del Poder Judicial

Federal.

Dicha disyuntiva lleva implicita otra similar: ¢Es cuestion de legalidad o
de constitucionalidad la impugnacion de tales actos? Se considera que para
estar en condiciones de responder esta Ultima interrogante tendremos que fijar
fronteras (0 en su caso, sefalar las relaciones) entre los conceptos de
constitucionalidad y legalidad. A juicio de quien escribe, una vez resuelta esta
cuestion, la diversa planteada en el parrafo precedente sera contestada en via

de consecuencia.

Asi las cosas, es adecuado tratar sobre los conceptos de legalidad y
constitucionalidad, tratando posiblemente algunos otros que tienen una
estrecha relacion con aquellos dos. En el presente capitulo se hara un estudio

de la «constitucionalidad», y en el siguiente analizaremos la «legalidad».
2.1. ;. CONSTITUCION POLITICA O JURIDICA?
En el capitulo anterior se han tratado ciertas cuestiones acerca de las

normas de rango constitucional en materia tributaria; en esta ocasion, se

pretende definir la constitucionalidad, pero el primer paso para lograrlo, requiere
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la resolucion de wuna cuestion previa: ¢Qué debe entenderse por

«Constitucion»?

No existe una definicion unanime de esta idea capital no sélo para la

ciencia juridica y, hay que reconocerlo, ciertamente no se pretende contribuir a

la discusion; sin embargo, no por ello dejara de abordarse el tema.

Generalmente se denomina «Constituciéon» a la norma! de mas alta

jerarquia en un sistema juridico, la cual tiene dos caracteristicas fundamentales:

a)

b)

Tiene dos partes, una parte organica y otra dogmatica; en la
primera, se estructuran los Organos del Estado, y en la
segunda, se establece el capitulo de derechos de los
gobernados, mejor conocidos entre nosotros bajo el nombre de
«garantias individuales». Este es el sentido «material» del
concepto que se estudia.

Es el documento en que se contienen las normas supremas del
Estado, mismas que se distinguen de las demas que integran el
orden juridico, ya que para su modificacion o derogacion es
necesario un procedimiento mas complejo que el observado
para la modificacion de cualquier otra norma de menor jerarquia

(Constitucion en sentido «formal»).

Cabe preguntarse si ese concepto realmente tiene ese caracter. Se

estima que la validez de un concepto viene dada por su aplicabilidad general, o

sea, sin distincion de lugar o tiempo.

! Entendida como conjunto de normas, nocién que se abordé en paginas precedentes.
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En cuanto hace al concepto material de Constitucion, cabe hacer una
reflexién de tipo historico para rastrear su génesis y para constatar si el mismo
es general.

No es un misterio para el estudioso del derecho que la idea
«Constitucién» se encuentra muy asociada a las revoluciones liberales del siglo
XVIII, especialmente la revolucion francesa. Estas revoluciones tuvieron como
nota comun la limitacion del poder politico, que era absoluto y ejercido por un
monarca; con la limitaciéon de dicho poder, la libertad individual se veria
favorecida, especialmente la de orden econdémico (el «laissez faire, laissez

passer» de los economistas liberales).

Uno de los principales documentos de la revolucion francesa del siglo
XVIII (liberal-burguesa por antonomasia), lo constituia la famosa «Declaracion
de los derechos del hombre y del ciudadano» de 1789; en su articulo 16, dicho

documento decia:

Toda sociedad en la que la garantia de los derechos no esté
asegurada, ni la divisibn de poderes establecida, no tiene en
absoluto Constitucion.

El fragmento transcrito coincide en lo esencial con el concepto material
de Constitucion. A este respecto es menester probar la eficacia de dicho
concepto. Por ejemplo, la independencia de Estados Unidos de América trajo
como consecuencia la promulgacion de la Constitucion de 1787; en el
documento constitucional respectivo no se incluyeron en principio los derechos
fundamentales del hombre. Bajo el concepto apuntado, ¢ podria afirmarse que
Estados Unidos de América no tenia Constitucion, por el hecho de no

contemplar derechos del hombre?? En nuestra opinién, el hecho de que asi

2 El capitulo respectivo se agregd posteriormente a la Constitucion bajo la forma de las diez
primeras enmiendas (amendments).
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fuera no quiere decir que Estados Unidos no tuviera Constitucion. Asi las cosas,
el concepto de Constitucion en sentido material, no es mas que el resultado de
una pretendida imposicion ideoldgica del incipiente liberalismo nacido de la
revolucion francesa, por lo que dicho concepto no puede tener valor cientifico
alguno, en tanto deriva de lo que alguien quiere hacer creer, y no de lo que

realmente es.

Otro ejemplo incontestable encuéntrase en la Constitucion mexicana de
1917, que fue la primera Constitucion social en el mundo, y que no respondia a
este esquema en forma estricta. ¢ Quiere esto decir que, por contener derechos
individuales y sociales, junto con la llamada «parte organica», dicha
Constitucién no era tal? Nuevamente podra evidenciarse la falta de solidez

cientifica del concepto material de Constitucion.

Sobre el concepto formal de Constitucion, o sea, el conjunto de normas
que se reforman o derogan por medio de un procedimiento de reforma
dificultado, en comparacion al empleado para los mismos efectos respecto de
normas inferiores, también hay que apuntar que el mismo incurre en un error
distinto en direccion, pero igual en magnitud: definir a la Constitucion no por un
aspecto esencial, sino por uno accidental: su forma. Y, peor aun, el concepto
formal no dice qué es la Constitucion, sino lo que no es: toda norma que no se
modifique mediante un procedimiento ordinario de reforma serd parte de la
Constitucion.

Este concepto formal cae por inexactitud mediante el siguiente ejemplo;
en Gran Bretafia, se expresa a menudo, no hay una Constitucién escrita, como
podria decirse de México. Nuevamente se inquiere: ¢Gran Bretafia, por ese
solo hecho, no tiene Constitucion? Se respondera: es la excepcion que confirma

la regla (el concepto formal). Falso: Dicho Estado no es la excepcion de
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ninguna regla, sino que confirma otra regla que, segun se vera en breve, no

admite excepciones, referida a que todo Estado tiene una Constitucion.

Otro argumento para desvirtuar el pretendido valor cientifico del concepto
formal: ¢Qué norma tiene mas caracter «constitucional»: el articulo que
establece la forma federal de gobierno (40), o el que dispone que el legislador
que falte a sesion no tiene derecho a la dieta (64)? La respuesta es tan logica
que enunciarla seria un insulto al intelecto. Asi puede afirmarse que el concepto
formal tampoco sirve para definir a la Constitucion de un Estado, porque de

acuerdo a dicha idea, cualquier norma podria ser «constitucional».

¢Quiere decir entonces que nos quedamos sin concepto de
Constitucion? En realidad no, simplemente se ha tratado de resefar
brevemente® la debilidad cientifica de los dos conceptos de Constitucién mas
difundidos.

Ahora analicemos otra clase de conceptos sobre el particular, que

pueden agruparse en un solo grupo denominado «politico»*.

El primero que cabe destacar es el acufiado por el intelectual aleméan
Ferdinand Lassalle (contemporaneo de Marx), que a grandes rasgos sostiene
que la Constitucion es la suma (no en sentido aritmético, antes bien con una
vision mas acercada a la fisica mecéanica) de los factores reales de poder que,
al contraponerse entre si determinan las relaciones sociales y politicas; y

cuando esto se lleva a una «hoja de papel®», se le confiere obligatoriedad.

% Un estudio interesante sobre el particular podra encontrarse en COVIAN ANDRADE, Miguel,
Teoria constitucional, Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, México, 12
reimpresién, 2000, p. 1-117.

* Ibidem.

® Para explicar su teorfa, Lassalle se basa en un ejemplo, mismo que se resume a lo esencial:
¢, Qué sucederia si se quemaran los ejemplares de la Constitucién de todas las bibliotecas? ¢ Ya
no habria Constitucion? Podria redactarse una nueva, tal vez contraria a los intereses de
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Un posterior desarrollo de otro aleman, Carl Schmitt, perfeccion6 el
planteamiento de Lassalle. Dicho autor concebia a la Constitucibn como el
conjunto de decisiones que la unidad politica (Estado), a través del titular del

poder constituyente, adopta por si misma y se da a si misma.

Un tercer concepto formulado por otro teutdon, Hermann Heller, nos sirve
para evidenciar un aspecto no abordado por los dos autores anteriores: si se
considera a la Constitucion como un conjunto de normas, se soslayaria la
naturaleza (politica) real de la misma, y quien sefala que es algo Unicamente
politico, olvidando la necesidad de un soporte juridico-normativo, no advierte
qgue dichas normas son las que hacen que las relaciones de poder subyacentes
sean y sigan siendo en lo sucesivo; esta es la funcion de cualquier norma
juridica: garantizar que un estado de cosas sea, siga siendo y que resulte

obligatorio que sea de esa forma®.

En esas condiciones, se estima haber llegado al punto crucial de la
cuestion. No puede afirmarse que la Constitucion sea algo estrictamente

juridico o politico, sino que necesariamente debe ser las dos cosas a la vez.

En el plano de lo esencial, se encuentra la Constituciébn politica,
entendida como el conjunto de decisiones politicas tomadas por los factores
reales de poder (en los que recae la soberania, entendida como la capacidad
de hecho de determinar las estructuras de una organizacion politica

determinada).

quienes antes ejercian el poder. La cuestién es: ¢ Permitiran esos detentadores de poder que se
restrinjan sus intereses asi nada mas? Seria vano creer en la respuesta afirmativa. La realidad
es otra: dichos factores seguiran gobernando, sin importar que el nuevo texto constitucional
esté hecho especialmente para quitarles privilegios, mientras cuenten con la fuerza suficiente
Eara imponer sus decisiones.

Un ejemplo de lo anterior podria encontrarse en el articulo 136 del texto constitucional vigente,
gue dispone que en casos de emergencia politica, la Constitucion no perdera su observancia.
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En el nivel de lo formal, se encuentra la Constitucién juridica, entendida
como las normas constitucionales, que vienen a ser la expresion de las
decisiones politicas previamente adoptadas. Sostiene Covian Andrade lo

siguiente:

Asi pues, las normas constitucionales son expresiones o
estructuras juridicas que dotan de obligatoriedad o coercibilidad
a las decisiones politicas fundamentales, las cuales son su
materia en todo caso, directa o indirectamente, teniendo por lo
general, la peculiaridad de poder ser reformadas soOlo con
observancia del principio de rigidez constitucional.

[..]

Toda vez que la funcién béasica de las normas constitucionales
es la de conferir seguridad a las decisiones politicas
(caracteristica substancial) para hacerlas obligatorias, se
entiende que la prescripcion normativa (texto constitucional o
documento escrito) debe también asegurar su duracién y
permanencia, lo cual se logra fijando un procedimiento
complicado para su reforma, es decir, introduciendo en la
Constitucion escrita, el principio y la técnica de la rigidez
constitucional.

Pero debe entenderse que este principio se refiere a las normas,
no a la Constitucion. Es decir que hablamos del procedimiento
juridico para modificar normas juridicas constitucionales, no del
procedimiento politico en esencia, para cambiar decisiones
politicas fundamentales, del que nos ocuparemos en otra parte’.

La eficacia logica de este planteamiento destaca cuando lo aplicamos,
por ejemplo, al caso de Gran Bretafia: no hay normas constitucionales sujetas a
un procedimiento complejo de reforma (forma), pero si hay una Constitucion,

atento que existen factores de poder que deciden cémo es el Estado (esencia).

" COVIAN ANDRADE, Miguel, Ob. Cit., p. 97-98.
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Asi las cosas, se ha formulado un concepto de Constitucion: es el
conjunto de decisiones politicas fundamentales que definen el ser del Estado,
tomadas por los factores reales de poder que detentan la soberania, decisiones
que se expresan en normas sujetas a un procedimiento de dificil reforma, para
asegurar la obligatoriedad de dichas decisiones. Cabe aclarar que lo que hace
fundamental una decisién politica es que la falta de la misma haria que el

Estado dejara de ser lo que es para convertirse en otra cosa.

Ahora bien, retomando la busqueda de un concepto de
constitucionalidad, y siendo coherentes con nuestra postura, se ha apuntado
que para definir la constitucionalidad, debia antes precisarse el concepto
«Constitucién». Ya se ha definido ésta, asi que debe cumplirse con la palabra

empefiada.

Habra de comenzarse por lo mas simple. De acuerdo al diccionario, con
el sufijo «-dad» (0 su homodlogo «-tad»), y un sustantivo (como «bueno», por

ejemplo) se forma una palabra: «bondad», que significa «Calidad de bueno».

De la misma manera (y se espera no ser tachado de simplista) sucede
con la nocion «constitucionalidad». Bajo el mismo razonamiento del ejemplo
que indicamos, significa «Calidad de constitucional», lo que en términos mas

precisos alude a «lo que esta conforme a la Constitucion®».

A reserva de seguir profundizando en ello, se transcribe lo siguiente, que

indudablemente viene al caso:

8 cuando se aluda a la legalidad se volvera sobre este punto, para que no se piense que a la
hora de definir dicho término se haga simplemente diciendo que es «lo que esta conforme a la
ley». En opinibn de quien escribe, los conceptos «legalidad» y «constitucionalidad» sélo
adquieren significado verdaderamente distintivo cuando se contraponen. De esto se tratard en
los capitulos lll y IV.
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El control de la constitucionalidad es un control de la regularidad
o control de la conformidad de los actos de los poderes
constituidos con la Constitucion®.

Si, como se anot6 arriba, la Constitucién tiene dos aspectos, uno formal
(importante, pero prescindible in extremis), conformado por normas juridicas; y
otro sustancial, integrado por las decisiones politicas fundamentales tomadas
por los factores de poder que definen el modo de ser del Estado (que a veces
estan implicitas en las normas juridicas), tenemos que puede haber dos clases

de constitucionalidad: formal y material.

2.2. CONSTITUCIONALIDAD FORMAL

A consideracién de quien escribe, resulta adecuado citar un ejemplo para

evidenciar las diferencias entre constitucionalidad formal y material.

Previamente, es menester hacer una diferenciacién entre las normas

constitucionales:

Las normas constitucionales que originalmente conforman el
texto de la Constitucidon redactada en el Congreso Constituyente
son el Derecho constitucional primario. Las leyes
constitucionales que se expiden como resultado del
procedimiento de reforma o adicion a la Constitucion escrita,
configuran el derecho constitucional secundario.

[..]

Las normas constitucionales primarias son disposiciones
juridicas derivadas de las decisiones politicas fundamentales,
pero juridicamente originarias. Las normas constitucionales
secundarias (leyes constitucionales, de revision® o adicién), en

® COVIAN ANDRADE, Miguel, El control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 22 reimpresion, México, 2004, p. 25.
1% comtinmente denominadas «de reforma» en nuestro pais (comentario de quien escribe).
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cambio, son producto de un procedimiento juridico previsto en el
propio texto constitucional y en este sentido, tienen un doble
caracter derivado. Por una parte, provienen (y no deben
contradecir, por ende), de las decisiones politicas fundamentales
y por la otra, emanan de normas constitucionales primarias,
sefialadamente, las que establecen el procedimiento juridico de
reforma o adicion constitucional.

Una consecuencia inmediata de lo anterior es que las normas
constitucionales primarias no pueden ser objeto de verificacion o
de control de constitucionalidad. Caso contrario es el de las
normas constitucionales secundarias o leyes constitucionales,
las cuales tienen que ser sujetas (o0 debe existir al menos la
posibilidad juridica de que lo sean, de acuerdo al respectivo
sistema de control de constitucionalidad), a la comprobacion de
su correspondencia formal y material con la Constitucion del
Estado™'.

Pdngase un ejemplo para aclarar lo antes transcrito.

En el articulo 27, desde la promulgacion de la Constitucion en 1917,
hasta 1992 (afilo en que fue reformado tal precepto) contenia la prevision
juridica de la existencia de los ejidos. Dicho numeral reflejaba, por una parte,
una decision politica fundamental, a saber, la propiedad social de la tierra. Al
mismo tiempo, el articulo 27 era una norma constitucional primaria, o sea,
reflejaba dicha decision politica fundamental, y por lo mismo, no era susceptible
de control de constitucionalidad. Ahora bien, el instrumento juridico (conocido
entre nosotros como «decreto de reforma a la Constitucion») que cambié el
texto del articulo en mencion, es una norma constitucional secundaria, en tanto
provino de normas constitucionales primarias, en la especie, de las que

establecen el procedimiento juridico de reforma o adicion constitucional.

En otro orden de ideas, es necesario destacar que los principales

instrumentos creadores de normas generales, a saber, las leyes de revision

' COVIAN ANDRADE, Miguel, Ob. Cit., p. 109-110.
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constitucional y las leyes ordinarias, son emitidos con base en los
procedimientos establecidos en los articulos 71y 72 (en tratandose de las leyes
ordinarias), y el 135 (respecto de las normas constitucionales primarias, es
decir, el texto constitucional). Desde este punto de vista, la forma, o sea, los
procedimientos de creacibn que mencionamos, son el parametro para
establecer la constitucionalidad formal de una ley ordinaria o de un decreto de

reforma a la Constitucion (mas bien, a su texto).

Asi las cosas, si una ley ordinaria, o un decreto de reformas a la
Constitucién, son emitidos en contravencion a las normas constitucionales que
rigen su creacion, tales instrumentos juridicos seran formalmente

inconstitucionales.

Mejor muestra de lo explicado no se podria encontrar sino en el siguiente

criterio jurisprudencial:

Jurisprudencia

Materia(s):Constitucional, Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: XVI, Diciembre de 2002

Tesis: P./J. 51/2002

Pagina: 5

CONTRIBUCIONES. EL ARTICULO 8o. TRANSITORIO DE LA
LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL
EJERCICIO FISCAL DE 2002, QUE ESTABLECE EL
IMPUESTO A LA VENTA DE BIENES Y SERVICIOS
SUNTUARIOS, ES INCONSTITUCIONAL POR NO HABERSE
DISCUTIDO PRIMERO EN LA CAMARA DE DIPUTADOS.

De acuerdo con el articulo 72, inciso H), de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la formacion de leyes
gue establezcan contribuciones debera discutirse primero en la
Camara de Diputados, disposicion que se encuentra reiterada en
el articulo 62 del Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; por tanto,
el articulo 8o. transitorio de la Ley de Ingresos de la Federacion
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para el ejercicio fiscal de 2002, incorporado por la Camara de
Senadores, que establecido un impuesto a la venta de bienes y
servicios suntuarios, resulta inconstitucional por no haberse
observado el procedimiento antes indicado. Dicha violacion
trasciende a la validez de la norma, porque se llevé a cabo en
contra del texto expreso de la disposicion primeramente citada.

Amparo en revisién 310/2002. Summa Compafiia Automotriz, S.A. de C.V. 19
de noviembre de 2002. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Sergio
Salvador Aguirre Anguiano y José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente:
Humberto Roman Palacios. Secretarios: Beatriz Joaquina Jaimes Ramos,
Teddulo Angeles Espino y Pedro Arroyo Soto.

Amparo en revision 400/2002. Parrin, S.A. de C.V. 19 de noviembre de 2002.
Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Sergio Salvador Aguirre Anguiano y
José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente: Mariano Azuela Guitron.
Secretarios: Pedro Arroyo Soto, Beatriz Joaquina Jaimes Ramos y Ted6dulo
Angeles Espino.

Amparo en revision 255/2002. Perfil Cuadra, S.A. de C.V. 19 de noviembre de
2002. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Sergio Salvador Aguirre
Anguiano y José Vicente Aguinaco Aleméan. Ponente: José de Jesus Gudifio
Pelayo. Secretarios: Pedro Arroyo Soto, Beatriz Joaquina Jaimes Ramos y
Teddulo Angeles Espino.

Amparo en revision 433/2002. Somet, S.A. de C.V. 19 de noviembre de 2002.
Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Sergio Salvador Aguirre Anguiano y
José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente: Juan Diaz Romero. Secretarios:
Pedro Arroyo Soto, Beatriz Joaquina Jaimes Ramos y Teddulo Angeles
Espino.

Amparo en revision 458/2002. Milenio Motors, S.A. de C.V. 19 de noviembre
de 2002. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Sergio Salvador Aguirre
Anguiano y José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente: José Vicente Aguinaco
Aleméan; en su ausencia hizo suyo el asunto Humberto Roman Palacios.
Secretarios: Beatriz Joaquina Jaimes Ramos, Teddulo Angeles Espino y
Pedro Arroyo Soto.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada hoy diecinueve de
noviembre en curso, aprobd, con el numero 51/2002, la tesis jurisprudencial
gue antecede. México, Distrito Federal, a diecinueve de noviembre de dos mil
dos.

Al margen de la evidente falta de técnica legislativa (creadora de una
gran incertidumbre en el contribuyente) que supone la inclusién de un nuevo
impuesto en los articulos transitorios de una ley, aqui se puede constatar que el
proyecto del articulo que contiene el gravamen impugnado, no fue discutido
primero en la Camara de Diputados, sino en la Camara de Senadores, lo que

constituye, segiin se apunté en otra parte’?, una contravencién al principio

12 Capitulo 1, al hacer referencia a la ley tributaria.
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constitucional de que los proyectos de ley que versen sobre impuestos deben
surgir de la llamada “Camara Baja"**. Dicha norma (el articulo 72, inciso H de la
Constitucién), regula el procedimiento de expedicién de las leyes tributarias; asi
las cosas, el articulo que cred el impuesto referido en la tesis transcrita fue
declarado inconstitucional por razones de violacién al procedimiento estatuido

en una norma constitucional primaria.

No se estd en desacuerdo con dicha opinion del Alto Tribunal (antes
bien, se la elogia en lo esencial); lamentablemente no es posible escribir lo

mismo del siguiente criterio, que ahora se transcribe:

Jurisprudencia

Materia(s):Constitucional

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: XIV, Agosto de 2001

Tesis: P./J. 94/2001

Pagina: 438

VIOLACIONES DE CARACTER FORMAL EN EL PROCESO
LEGISLATIVO. SON IRRELEVANTES SI NO TRASCIENDEN
DE MANERA FUNDAMENTAL A LA NORMA.

Dentro del procedimiento legislativo pueden darse violaciones de
caracter formal que trascienden de manera fundamental a la
norma misma, de tal manera que provoguen su invalidez o
inconstitucionalidad y violaciones de la misma naturaleza que no
trascienden al contenido mismo de la norma y, por ende, no
afectan su validez. Lo primero sucede, por ejemplo, cuando una
norma se aprueba sin el quérum necesario o sin el numero de
votos requeridos por la ley, en cuyo caso la violacion formal
trascenderia de modo fundamental, provocando su invalidez. En
cambio cuando, por ejemplo, las comisiones no siguieron el
tramite para el estudio de las iniciativas, no se hayan remitido los
debates que la hubieran provocado, o la iniciativa no fue
dictaminada por la comisién a la que le correspondia su estudio,

3 Titulo que no viene al caso y que muchos le asignan a la Camara de Diputados; no viene al
caso, toda vez que dicho cuerpo legislativo y la Camara de Senadores tienen la misma
jerarquia, o al menos no se desprende del texto constitucional una conclusién diferente.



63

sino por otra, ello carece de relevancia juridica si se cumple con
el fin dltimo buscado por la iniciativa, esto es, que haya sido
aprobada por el Pleno del 6rgano legislativo y publicada
oficialmente. En este supuesto los vicios cometidos no
trascienden de modo fundamental a la norma con la que culmind
el procedimiento legislativo, pues este tipo de requisitos tiende a
facilitar el andlisis, discusion y aprobacion de los proyectos de
ley por el Pleno del Congreso, por lo que si éste aprueba la ley,
cumpliéndose con las formalidades trascendentes para ello, su
determinacion no podra verse alterada por irregularidades de
caracter secundario.

Accién de inconstitucionalidad 25/2001. Diputados integrantes de la
Quincuagésima Séptima Legislatura del Estado de Hidalgo. 7 de agosto de
2001. Unanimidad de diez votos. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman.
Ponente: Mariano Azuela Guitron. Secretarios: Pedro Alberto Nava Malagén y
Martin Adolfo Santos Pérez.

Dato informativo:

Similar criterio se sostuvo en las acciones de inconstitucionalidad:

Accion de inconstitucionalidad 3/98. Partido de la Revolucién Democréatica. 24
de febrero de 1998. Mayoria de nueve votos. Disidente: Genaro David
Goéngora Pimentel. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente: Sergio
Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Osmar Armando Cruz Quiroz.

Accién de inconstitucionalidad 2/99 y su acumulada 3/99. Partido Verde
Ecologista de México y Partido del Trabajo. 8 de junio de 1999. Once votos.
Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Osmar Armando Cruz
Quiroz.

Accién de inconstitucionalidad 9/2001. Diputados integrantes de la LVII
Legislatura del Congreso del Estado de Tabasco. 8 de marzo de 2001. Once
votos. Ponente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Secretarios: Pedro Alberto Nava
Malagon y Martin Adolfo Santos Pérez.

El Tribunal Pleno, en su sesion publica celebrada hoy siete de agosto en
curso, aprobd, con el nimero 94/2001, la tesis jurisprudencial que antecede.
México, Distrito Federal, a siete de agosto de dos mil uno.

No puede dejar de citarse, en este punto, a uno de los autores de

referencia de quien escribe®:

Las principales deficiencias de esta tesis son las siguientes:

4 COVIAN ANDRADE, Miguel, La Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el control de la
constitucionalidad (diez afios de fallas e imprecisiones), Centro de Estudios de Ingenieria
Politica y Constitucional, México, 2005, p. 276-278.
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d)

Como puede advertirse, en esta ocasion, al aprobar esta
tesis practicamente por unanimidad, los ministros de la
suprema corte no “inventan” normas constitucionales que
no existen, ni “interpretan” articulos de la Constitucion sin
fundamento, ni aplican disposiciones que no tienen relacion
alguna con los asuntos cuya constitucionalidad se
controvierte, como hemos demostrado que lo hacen en los
casos anteriores, sino que se sitlan por encima de la
Constituciéon al juzgar subjetivamente cuando existen
violaciones trascendentes a la Constitucion y a las
leyes, suficientes para determinar la anticonstitucionalidad
del ejercicio del poder y cuando, aunque éstas existan,
e no trascienden al contenido mismo de la norma y, por
ende, no afectan su validez.....”;

El asunto es particularmente serio porque esta posicion de
la suprema corte equivale a que la opinién de los
ministros, carente de fundamento normativo,
substituye a las normas constitucionales, toda vez que
aunque éstas sean infringidas, si estos jueces le
“restan importancia” a la infraccién, porque desde su
punto de vista ésta no es “trascendente”, entonces no
es necesaria la anulacion del acto o de la norma
anticonstitucional. Esto significa que en estos casos, la
medida de la constitucionalidad del poder politico deja
de ser la Constitucion y su expresion juridica en
normas constitucionales, siendo substituida por el
parecer de los jueces, cuya funcion de interpretacion
objetiva del Derecho desaparece, ocupando su lugar la
aplicacion voluntaria y subjetiva de las normas
juridicas;

Pero esto no es todo, porque adicionalmente, la
seguridad juridica como elemento propio del Estado de
Derecho y la protecciéon de la Constituciobn como
atribucion concreta de la suprema corte, dejan de tener
viabilidad, en virtud de que no sera posible prever
cuando consideraran los ministros que una infraccion
a las normas constitucionales es “trascendente” vy
cuando opinaran que no lo es, aunque ésta se
compruebe y los propios jueces integrantes de este
tribunal la admitan de manera expresa y unanime, a
todo lo cual debe agregarse que como se sabe, las
resoluciones de la suprema corte son definitivas e
inatacables; y

En el caso concreto sujeto a analisis, el cual no es aislado,
sino representa un criterio permanente de los ministros, la

64
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falta de cumplimiento de las diversas etapas del
procedimiento legislativo es calificada arbitraria vy
subjetivamente por estos jueces, a veces CcOmMoO
“trascendente” y en otras como “intrascendente”, no
obstante que todas las formalidades para crear o modificar
las leyes estan establecidas directa o indirectamente en
normas constitucionales, legales y reglamentarias, cuya
aplicacion es obligatoria sin excepcion alguna para las
autoridades competentes y cuya inobservancia es
suficiente para declarar la anticonstitucionalidad o
ilegalidad de las decisiones que se fundamenten en ellas.

(El subrayado es propio)

Se estima que lo transcrito explica a la perfeccion lo incorrecto de la tesis
citada. Resta esperar solamente que se abandone dicho criterio, y se asuma el
citado en primer término (el que subyace en la tesis del impuesto sobre venta
de bienes y servicios suntuarios), atento que a juicio de quien escribe, los dos
precedentes Ultimamente citados se encuentran en franca contradiccion, a la luz

de las consideraciones precedentes.

Hasta aqui lo relativo a la constitucionalidad formal, la que en resumen
se definirhA como «la conformidad de las leyes ordinarias y de revision
constitucional (decretos de reformas a la Constituciéon), con las normas

constitucionales que rigen el procedimiento para el nacimiento de dichas leyes».
2.3. CONSTITUCIONALIDAD MATERIAL

Toca ahora referirse a la constitucionalidad material, cuyo analisis
presenta una mayor complejidad y, se estima, s6lo puede entenderse la idea a

la luz del concepto de Constitucion como «decisiones politicas fundamentales».

Recordara el lector que, para explicar la diferencia entre norma

constitucional primaria y norma constitucional secundaria, se hizo referencia al
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ejemplo de la reforma de 1992 al articulo 27 constitucional. Pues bien, este
">,

mismo caso servira para explicar la constitucionalidad materia

Segun se anotd previamente, el articulo 27 contiene una decisién politica
fundamental, traducida en uno de los llamados «derechos sociales» (los cuales
constituyen una innovacion de la Constitucibn mexicana de 1917 frente a
cualquier otra anterior y de la época'®): en este caso, se hace alusién a la

propiedad social del agro, via el ejido.

Por iniciativa de Carlos Salinas de Gortari, presidente en el afio 1992,
dicho precepto fue reformado; desaparecié dicha institucién de derecho social.
Pero hay un grave y curioso detalle: el procedimiento de reforma constitucional
previsto en el articulo 135 de la carta magna, fue respetado a la letra. Es decir,
se aprobo la reforma por dos terceras partes de los miembros presentes del
Congreso de la Union el dia de la votacion, y la reforma fue aprobada por la

mayoria de las legislaturas de las entidades federativas.

Desde una perspectiva formalista, se diria que la reforma es
constitucionalmente valida, en tanto se respetd el procedimiento establecido al
efecto en la Constitucion. No obstante, esto es inexacto, toda vez que, como ya
se apunto con antelacion, la Constitucion es algo mas que las normas que la
componen; detras de ellas (no de todas, segun se vera infra) hay algo esencial,
esto es, las decisiones politicas fundamentales, como lo son los derechos

> El tema que se estudia tiene relacién indirecta con otro tema, relativo a si existen o no limites
a la reforma constitucional. Se considera que si existen limites, toda vez que cuando los
congresos locales y el federal votan para acordar la reforma, no podrian reformar cualquier
parte de la Constitucién; verbigracia, seria absurdo que el congreso aprobara una reforma
constitucional para suprimirse como Organo constituido. Eso quiere decir que mediante el
procedimiento previsto en el articulo 135 constitucional sélo puede cambiarse el texto
constitucional, pero sin alterar las decisiones politicas fundamentales que en su caso sean
expresadas en las normas a reformar o adicionar. Un estudio mas detallado podra encontrarse
en el capitulo Il de COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria constitucional, Centro de Estudios de
Ingenieria Politica y Constitucional, México, 12 reimpresién, 2000, p.178-244.

% Incluso la recién constituida Unién de Republicas Socialistas Soviéticas no tenia un texto
constitucional que afirmara las conquistas de la llamada revolucién de octubre.
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sociales—de los que formaban parte las instituciones previstas en el antiguo

articulo 27 constitucional—.

Asi las cosas, si bien formalmente la reforma constitucional es
inobjetablemente valida, lo cierto es que esencialmente la misma fue
anticonstitucional, en tanto conculc6 una decision politica fundamental. En este
punto el lector puede darse cuenta de la importancia del concepto de
Constitucién para hacer esta importante distincion entre la constitucionalidad

formal y material.

Un caso similar se suscité en el periodo del Presidente citado, respecto
al articulo 130 y al 82 de la Constitucion (uno referido a la derogacion parcial del
principio de separacion entre iglesia y Estado, y el otro, en tratdndose de los
requisitos para ser Presidente de la Republica). Los comentarios hechos antes
son aplicables a las reformas de estos preceptos, y demuestran la certeza de
las afirmaciones de quien escribe, por lo que aqui se les da por reproducidos en

obvio de repeticiones indtiles®’.

Para complementar lo antes indicado, también hay que sefialar que no
toda norma constitucional tiene tras de si una decision politica fundamental.

Sirvan los siguientes dos ejemplos para explicar este aspecto.

El articulo 64 de la Constitucion vigente refiere que el legislador que no

acuda a una sesion, se le descontara un dia de dieta.

" Gracias a la idea generalizada en México sobre la existencia de un poder constituyente
permanente, no se entiende que existen limites a la reforma constitucional, y aqui se dan
absurdos como el que sigue: un pais como el nuestro con una Constitucion (formalmente) rigida
ha sufrido, desde su vigencia, cerca de 400 reformas, y no todas de ellas han sido
insustanciales.
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Supongase que el congreso expide una reforma a su ley organica, en la
que esencialmente se dice: «se abroga el articulo ... de la ley respectiva para
quedar asi: ...al legislador que no acuda a sesion se le descontaran diez dias
de dieta...». La pregunta es: ¢Hay inconstitucionalidad en dicha reforma?, y si
la respuesta es afirmativa, ¢qué clase de inconstitucionalidad es, formal o
material? Cabe precisar que la reforma de la ley se hizo respetando el

procedimiento fijado en el articulo 72 constitucional.

Segun lo apuntado antes, no puede haber inconstitucionalidad formal,
porque se respetd el procedimiento de creacion de la reforma a la ley ordinaria.
Por otra parte, se respondera que si hay inconstitucionalidad material, en tanto
dicha reforma a la ley contradice un precepto expreso de la Constitucion (ésta

dice «un dia» de descuento, y la reforma legal dice «diez dias»).

A pesar de ello, ninguna decision politica fundamental se conculcé con la
reforma a la ley ejemplificada, toda vez que el articulo 64 constitucional
afectado por la reforma no refleja una decision sin la cual el Estado mexicano
dejaria de ser lo que es para convertirse en otra cosa. Es mas, podria llegar a
eliminarse dicho articulo constitucional, y pasarse a la ley organica del congreso

sin problema, en tanto ese dispositivo no define el modo de ser del Estado.

Para contrastar lo anterior, piénsese (nada mas) en que se reforma el
articulo 33 constitucional, en el sentido de que ahora se permitird a los
extranjeros inmiscuirse en los asuntos politicos del pais (lo cual esta
terminantemente prohibido en la Constitucién vigente). La reforma respeta el
procedimiento fijado en el articulo 135 constitucional. La pregunta es: ¢Es
inconstitucional la reforma al articulo de la ley suprema? Si es tal, ¢ qué clase de
inconstitucionalidad es, formal o material?
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No habria inconstitucionalidad formal, porque se respetdo el
procedimiento. Pero si habria inconstitucionalidad material, en tanto que la
reforma contradice un precepto expreso de la Constitucién; y, lo que queria
evidenciarse en este punto, hay «inconstitucionalidad material-esencial», en
tanto que la reforma si altera la esencia del Estado, porque se modifica una

decisién politica fundamental.

Se afirma que es inconstitucionalidad esencial, como especie de la
material, en virtud de que en el ejemplo descrito antes —la reforma legal que
contradice al texto del articulo 64—, si hubo inconstitucionalidad material por
esa contradiccion de textos; pero no hubo alteracion de la esencia del Estado,
como si se da en el segundo caso, toda vez que, en el ejemplo hipotético de la
reforma al articulo 33, ésta fue inconstitucional en sentido material (se cambio el
texto de la norma constitucional primaria, modificando su alcance original, de
una forma que no es intrascendente como la del otro caso'®) y en sentido
esencial, porque fue una decision del Congreso Constituyente que los
extranjeros no se inmiscuyeran en cuestiones politicas del pais; si esto se
cambiara, el Estado mexicano dejaria de ser lo que es (un Estado
independiente'®), para volverse otra cosa (un Estado que puede ser controlado

por los intereses de otro Estado extranjero) .

En conclusion, se quiere enfatizar que la constitucionalidad material-no
esencial «es la conformidad de los actos de los 6rganos constituidos con el
texto de la Constitucién», y la constitucionalidad material-esencial «es la
conformidad de los actos de los 6rganos constituidos con las decisiones
politicas fundamentales que definen el modo de ser del Estado, de manera que
la supresion de una de ellas haria que la organizacion politica fuera algo distinto

de lo que era antes de la supresion».

18 \er supra en este capitulo.
% Se toma esto por cierto para efectos de la explicacion, aunque no sea asf en la vida real.
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Obviamente, la mas importante es la constitucionalidad material-esencial,
en tanto que ésta busca proteger la esencia constitucional. En orden de
importancia, esta la constitucionalidad material-no esencial, que busca proteger
el texto constitucional y la aplicacion permanente del mismo. And last but not
least, la constitucionalidad formal, de la que hablamos en el apartado

precedente.

En relacion con la materia de este trabajo, las leyes tributarias que son
atacadas de inconstitucionales casi siempre se impugnan  por
anticonstitucionalidad material, toda vez que los inconformes estiman que la
misma es contraria al texto constitucional en la parte relativa a los requisitos de
proporcionalidad y equidad de las contribuciones establecidas en ley (articulo
31, fraccion IV constitucional).

No se trata de anticonstitucionalidad material-esencial, toda vez que una
ley impositiva que no respete los principios antes apuntados no cambia la
esencia del Estado (o sea, las decisiones politicas fundamentales). Es decir, la
ley tributaria que es desproporcionada o inicua, no deja de ser
constitucionalmente invalida (y por ello, susceptible de anulacion), pero no
cambia la esencia estatal, aunque indebidamente restrinja una garantia
individual consagrada en el texto constitucional.

Es de esperarse que hayan quedado mas o menos claras las diversas
formas de constitucionalidad. Para cerrar este apartado, baste sefialar (si no es
que lo siguiente subyacia en lineas previas) que la constitucionalidad sélo
puede entenderse dentro del principio de que en un Estado democratico los
organos constituidos sélo pueden hacer lo que la Constitucion y las leyes les
permitan, respetando los procedimientos, el texto y la esencia contenidos en la

Constitucién. Esto es asi, porque al actuar los 6rganos constituidos, ejercen el
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poder politico, el cual es limitado por la Constitucion (eso también constituye
una decision politica fundamental), ya que el poder no puede limitarse a si
mismo, por lo cual la Constitucién de un Estado democratico de derecho enfoca
el concepto «constitucionalidad» como parametro de la validez de los actos de

los érganos constituidos.

Con estas ideas, es posible adentrarse al ultimo apartado de este
capitulo, en el que se abordara el control de la constitucionalidad, de la manera
mas breve posible, y sélo en lo que interesa al presente estudio, que (no se ha
olvidado) trata sobre el papel del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa frente a los actos (de autoridad) con efectos generales en

materia fiscal.

2.4. CONCEPTOS BASIQOS SOBRE EL CONTROL DE
CONSTITUCIONALIDAD POR ORGANO JURISDICCIONAL

Como ya dijimos, el tema de control de la constitucionalidad soélo
adquiere relevancia en un Estado donde el ejercicio del poder politico esta

sujeto a normas juridicas. Apunta Covian Andrade lo siguiente:

Expresado en otros términos, cuando exista plena coincidencia
entre la descripcion constitucional de la organizacion del Estado
y la actuacion de los poderes constituidos, nos hallaremos en
cada caso concreto y en un sentido genérico, en un estado de
constitucionalidad. Sin embargo, toda vez que el ejercicio real del
poder no se agota necesariamente en la estructura del marco
normativo, esto es, en virtud de que los procesos de realizacion
del poder politico son dinamicos y mucho mas complejos de lo
gue una definicidn constitucional estatica puede sugerir, es
indispensable analizar el problema de la constitucionalidad a la
luz de la praxis del poder y no sélo de la delimitacion formal de
competencias juridicas®.

2 COVIAN ANDRADE, Miguel, EIl control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 22 reimpresion, México, 2004, p. 13.
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A pesar de lo anterior, debe recalcarse que la historia de esta importante
funcion estatal es vasta en modalidades; pero en términos generales es de
afirmarse que en la actualidad predominan los sistemas de control de tipo
jurisdiccional, en oposicién a los basados en 6rganos de naturaleza politica.
Actualmente el Unico pais que tiene un sistema de control de esta clase es
Francia, pais en el que por razones de caracter histérico (que no es el caso

analizar aquf), dicha funcién no recae en los 6rganos jurisdiccionales®.

Como se anoté arriba, la modalidad mas difundida en la actualidad
consiste en asignar la funcion de control de constitucionalidad a 6rganos de

naturaleza jurisdiccional.

Existe una tendencia generalizada a concebir a los sistemas de control
por érgano politico como propensos a la parcialidad y a la manipulacion, y a
considerar que los sistemas de control de tipo jurisdiccional son imparciales. A
juicio de quien escribe—y no se desea ser prolijo—, la imparcialidad del 6rgano
de control depende de cémo se elija a los miembros que lo componen, es decir,
debe evitarse a toda costa que el 6rgano de control, en vez de controlar los

actos de los demas poderes, sea «controlado» por uno de los poderes?

Es de citarse a un especialista en la materia, quien profundiza en la

clasificacion que habra de tomarse como punto de partida de esta explicacion:

Por lo que concierne al perfil “subjetivo” u “organico”, se pueden
distinguir, segun una terminologia ahora ya muy conocida, dos

2L México tuvo un 6rgano politico de control de la constitucionalidad con el Supremo Poder
Conservador en 1836.

2 Como sucede en México con la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, cuyos miembros en
Ultima instancia son electos por el Ejecutivo, lo que hace que determinadas decisiones de la
corte en las que tenga interés dicho érgano, posiblemente ya estén «predeterminadas» en su
sentido. Mas informacion podra encontrarse en COVIAN ANDRADE, Miguel, La Suprema Corte
de Justicia de la Nacion y el control de la constitucionalidad (diez afios de fallas e
imprecisiones), Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, México, 2005.
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grandes tipos de sistemas de control judicial de la legitimidad
constitucional de las leyes:

a) El sistema “difuso”, o sea aquel en el cual el poder del
control corresponde a todos los organos judiciales de un
ordenamiento juridico dado, que lo ejercitan incidentalmente, con
ocasion de la decisién de las causas de su competencia.

b) El sistema “concentrado”, en el cual el poder de control
se concentra por el contrario en un oérgano judicial solamente.

El sistema “difuso” ha sido llamado también, por algunos sistema
o tipo “americano” de control, dado que no es del todo
inexacto—como he demostrado en el capitulo I—considerar que
aquel sistema haya sido realizado por primera vez en los
Estados Unidos de América, de cuyo ordenamiento juridico
todavia constituye, como ha escrito un constitucionalista de
aquel pais, “the most unique and most characteristic institution”.

Anélogamente, el sistema “concentrado” podria ser designado
también como el tipo “austriaco” de control. En efecto, el
arquetipo ha sido realizado por la Constitucién austriaca del 1°
de octubre de 1920 (llamada Oktoberverfassung), formada sobre
la base de una proyecto elaborado, a peticion gubernativa, por el
maestro de la escuela juridica vienesa, Hans Kelsen, y vuelta a
poner en vigor en Austria, en la Ultima postguerra, en el texto de
la novela de 1929 que habia aportado notables modificaciones
precisamente en materia de justicia constitucional®.

Con las excepciones del caso, podria aseverarse que cada sistema tiene

determinadas caracteristicas frecuentes, que a continuacion se indican.

El sistema de control por tribunales ordinarios se caracteriza porque:

1) Cualquier juez puede plantear la cuestion de constitucionalidad.
2) La cuestion de constitucionalidad se plantea por via de excepcion, lo
que quiere decir que dichas cuestiones «pueden ser promovidas

solamente incidenter, en el curso y con ocasion de un “case of

2 CAPPELLETTI, Mauro, La justicia constitucional (Estudios de derecho comparado),
Universidad Nacional Auténoma de México, 1987, 12 edicion, p. 60-61.
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controversy” 0 sea de un concreto proceso “comun” (civil o penal o de
otra naturaleza), y so6lo en tanto, en cuanto la ley, de cuya
constitucionalidad se discute, sea relevante para la decision de aquel
caso concreto®*».

3) Los alcances de la resolucién de la cuestion de constitucionalidad
tienen efectos constrefiidos al caso concreto, esto es, que el juez

debe limitarse a no aplicar la ley inconstitucional en el caso concreto.

El sistema concentrado, por su parte, se distingue porque:

1) El sistema es concentrado, pues un solo tribunal es competente
para resolver la cuestion de constitucionalidad, y se limita el
namero de instancias que pueden plantearla.

2) La cuestion se plantea en via accion, y a veces, también por via
de excepcion; es en via de accion porque no necesita que la
misma surja en un caso ordinario, sino que puede plantearse
directamente por los 6rganos facultados para ello sin necesidad
de otro procedimiento.

3) Los alcances del pronunciamiento de constitucionalidad son

erga omnes, es decir, de efectos generales.

Surge asi la interrogante relativa a las ideas que inspiran estos dos

sistemas tan distintos entre si.
En el caso del sistema difuso, cabe decir que se parte de la idea de que
la interpretacion de la Constitucién es como la de cualquier otra norma juridica,

por lo que la cuestidon se simplifica a aplicar los siguientes principios:

a) La ley superior prevalece sobre la inferior

** CAPPELLETTI, Mauro, Ob. Cit., p.88.
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b) La ley especifica prevalece sobre la general

c) La ley posterior prevalece sobre la anterior

El sistema se simplifica por la aplicacién de la ley superior, pero la
problemética viene cuando un juez considera inconstitucional la ley y no la
aplica, y al mismo tiempo otro juez no opina lo mismo, lo que da como resultado
una diversidad de interpretaciones; no obstante, el precedente de la suprema
corte proporciona algo de estabilidad, pero a largo plazo, lo cual no deja de ser

tendiente a la incertidumbre juridica®.

Por su parte, en el sistema concentrado se estima que la interpretacion
de la Constitucion (y el control de la constitucionalidad de los actos de los
organos constituidos) requiere de jueces dotados de mayor especializacion,

prestigio e independencia que los ordinarios.

Asi las cosas, en dicha concepcion se considera insostenible la idea de
gue los miembros de uno de los poderes publicos pueda invalidar una norma y
no aplicarla. En ese entendido, el juez comun no puede juzgar la ley que habra
de aplicar al caso de que conoce, por lo que en caso de duda, dicho juzgador
deberd someter la cuestion al examen del tribunal competente en la materia,
para que determine en definitiva si la ley o el acto sujetos a verificacion, son

constitucionales.

Por el momento, habra que dejar de lado la cuestion relativa a México, ya
gue de ella se tratara en los dos siguientes capitulos. A pesar de todo, sin temor
a equivocarse, quien escribe considera que los siguientes dos capitulos son una
continuacién del que ahora termina, con una nota distintiva: que ahora se

abordara el juicio contencioso administrativo en materia fiscal, desarrollado ante

% Mutatis mutandi este comentario también es aplicable a México, y a la jurisprudencia, pero de
eso se tratara a detalle en los dos capitulos siguientes.
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el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y sus relaciones con otro

proceso muy conocido en el sistema juridico mexicano: el juicio de amparo.
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CAPITULO IIl. LA LEGALIDAD.

El presente capitulo es, en cierta forma, una continuacion del anterior. Se
dice esto, ya que se indic6 que la diferencia entre los dos conceptos
«constitucionalidad» y «legalidad» (0 las relaciones entre ambos) se

evidenciaba cuando se ponen frente a frente.

En ese entendido, se intentara definir la «legalidad», tratAndose algunos
conceptos afines relacionados al tema de este trabajo, destacadamente los

temas relativos al juicio contencioso administrativo y el juicio de amparo.

El andlisis de dichos temas requiere adicionalmente una reflexion sobre
las garantias individuales, o en un lenguaje menos técnico, los derechos de los

individuos frente a los poderes publicos.
3.1. CONCEPTO DE LEGALIDAD

De forma andloga a como se hizo en el Capitulo Il, se puede decir que la
legalidad «es lo que estd conforme a la ley». No obstante, lo anterior es
demasiado simplista, por lo que habrd de retomarse algunas ideas sobre la

constitucionalidad para hacer mucho mas especifica la definicion de legalidad.

Las revoluciones de los siglos XVIII y XIX tuvieron como principal aporte
al pensamiento contemporaneo la idea de la limitacion del poder politico que
ejercian los monarcas, quienes usualmente cometian abusos en contra de sus
subditos; si bien es verdad que dichas revoluciones no perseguian la igualdad
entre los individuos, también lo es que ellas abrieron la puerta al llamado Rule

of Law (imperio de la ley), que sustituiria al imperio del monarca.
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Junto con el nacimiento de la limitacion al poder gobernante, surgio
también el constitucionalismo, precisamente con la idea de un documento en el
que se estableciera la division de poderes (o mejor dicho, distribucién de

competencias) y los derechos de los individuos.

La Constituciébn, como se recordara, ademas de ser el conjunto de
decisiones politicas fundamentales que definen el modo de ser del Estado, la
Constitucion también se integra por normas juridicas, las cuales son el punto de

partida de otras normas inferiores.

En efecto, cabe hacer memoria de que en el primer capitulo se hizo
referencia a las leyes, reglamentos, acuerdos, decretos, circulares, etcétera;
pues bien, todos esos actos u ordenamientos con efectos generales, junto con

las normas constitucionales, integran el orden juridico de un Estado.

Al respecto apunta Morand-Deviller:

La notion de loi doit étre entendue dans l'acception large d’un
«bloc légal» comprenant, outre les lois proprement dites, votées
par le Parlement, tout un ensemble hierarchisé de régles
complexes, soit extérieures a la administration, soit edictées par
elle : reglements administratifs et décisions individuelles pris au
niveau central ou local. C’est la célebre «pyramide» de Kelsen
décrite dans sa «Théorie pure du droit».

Au sommet de cette pyramide se tient le texte sacré: la
Constitution. A ses différents degrés s’ordonnent des textes de
prestige différent : traités, lois pour les plus solennels, réglements
de portée nationale ou locale, actes individuels, contrats...Ces
normes sont liées entre elles par des relations hiérarchiques et
par un stricte soumission des normes de rang inferieur aux
normes de rang superieur.

! La nocién de ley debe ser entendida en la acepcién amplia de «bloque legal», que comprende,
ademas de las leyes propiamente dichas (votadas por el Parlamento), todo un conjunto
jerarquizado de reglas complejas, ya exteriores a la administracion, ya emitidas por ella:
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En el mismo sentido, sostiene Georges Dupuis:

La Constitution est formée par I'ensemble des dispositions qui
occupent le sommet de la hiérarchie des normes dans l'ordre
interne. Au-dela, il n’y a rien. Il parait méme difficile d'imaginer ce
que  pourrait  étre, dans le droit positif, une
supraconstitutionnalité?.

En virtud de lo transcrito, se advierte que los conceptos
«constitucionalidad» y «legalidad» se encuentran estrechamente relacionados
entre si; esta relacién, de alguna forma, complica un poco la distincién entre
dichas ideas; no obstante, entre ambos conceptos existe una relacion de
jerarquia: la constitucionalidad es superior a la legalidad, sin que eso signifique

que ésta ultima no sea importante.

Con la finalidad de arrojar mas luz sobre el asunto, es de citarse la

opinién de Covian Andrade:

Es indispensable distinguir el problema genérico de la
conformidad de las normas de Derecho inferiores a las
superiores dentro de un ordenamiento juridico, del mas complejo
y particular, relativo al control de la constitucionalidad de las
leyes y de los actos de autoridad, en general.

reglamentos administrativos y decisiones individuales tomadas a nivel central o local. Es la
célebre «piramide» de Kelsen descrita en su «Teoria pura del Derecho».

En la cima de esta piramide se encuentra el texto sagrado: la Constitucién. En diferentes grados
se ordenan los textos de diferente prestigio: tratados, leyes (para los mas solemnes),
reglamentos de alcance nacional o local, actos individuales, contratos...Estas normas estan
ligadas entre si por relaciones jerarquicas y por una estricta sumisién de las normas de rango
inferior a las de rango superior. MORAND-DEVILLER, Jacqueline, Cours de droit administratif,
Montchrestien, 6°™ édition, Paris, France, 1999, p. 244.

% La Constitucién esta formada por el conjunto de disposiciones que ocupan la cima de la
jerarquia de normas en el orden interno. Mas all4, no hay nada. Incluso parece dificil de
imaginar que pudiera estar, dentro del derecho positivo, una supraconstitucionalidad . DUPUIS,
Georges, et al., Droit administratif, Dalloz, 7°™ édition, Paris, France, 2000, p. 79.
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Por lo que respecta al primero, existen en todo sistema juridico
una serie de recursos de control para las normas distintas e
inferiores a la ley, cuyo objetivo es el de asegurar la relacion de
suprasubordinacion que media entre ellas y el respeto a la
jerarquia normativa de todo el Derecho positivo.

Normalmente, se trata de los recursos legales que se interponen
ante jurisdicciones judiciales y ante la jurisdiccién administrativa.

Cualquiera persona que considere que una norma inferior a la
ley le ha sido aplicada en su perjuicio, o que en el desahogo de
una controversia no se han respetado las leyes procesales, o
gue, en fin, la aplicacion de una ley no corresponde a la causa
gue se ventila, puede demandar ante un tribunal competente la
anulacion de la resolucidon que le afecta, por ser ilegal. En otros
términos, puede plantear una cuestion que en los casos
descritos, seria tipicamente de legalidad.

Se trata de formas de control normativo cuya finalidad es la de
preservar el principio general de Derecho de que una norma
inferior no puede transgredir a una norma superior, en la
jerarquia del orden juridico.

Por ende, esta forma de control esté limitada a los actos juridicos
inferiores a la ley y por lo que a ésta respecta, cabe en cuanto a
su conexion o pertinencia con el caso concreto y con relacion a
los aspectos procedimentales al aplicarla.

Estos medios de control no pueden juzgar sobre el contenido de
la ley, ni sobre su conformidad con la constitucion. Es decir, que
el juicio sobre la constitucionalidad de la ley es emitido por un
organo distinto a aquél ante el que se ventila la cuestion de
legalidad, o por él mismo, en via incidental o de excepcion,
diferenciable del proceso concreto dentro del cual se produce el
incidente.?

Se estima correcta la delimitacion entre legalidad y constitucionalidad. No
obstante la claridad de los anteriores planteamientos, y a reserva de tratarlo con
mas detalle en lineas posteriores, debe decirse que en México no es clara la

distincion de ambos conceptos, porque la institucién del juicio de Amparo

® COVIAN ANDRADE, Miguel, El control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 22 reimpresion, México, 2004.
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cumple ambas funciones (mediante dicho juicio, los gobernados pueden
asegurar el respeto de los derechos fundamentales consagrados en la

Constitucion, frente a cualquier acto de los poderes publicos).

De momento, se puede definir la legalidad como «la conformidad de las
normas juridicas inferiores con la ley, entendida ésta en sentido formal y

material®».

En efecto, los contratos, las sentencias y los reglamentos, por ejemplo,
deben ajustarse a las leyes. El fallo que dirime una controversia entre dos
particulares debe ser conforme a la ley aplicable al caso de que se trata; el
reglamento no puede rebasar las disposiciones de la ley cuya ejecucién detalla;
el contrato, so pena de nulidad, debe ser licito y reunir los requisitos previstos

en ley para ser valido, etcétera.

No obstante, en un Estado de Derecho basado en una ley superior, en el
que rige el principio de supremacia constitucional y existe una jerarquizacion de
normas, cualquier acto juridico (de particulares o de autoridades) puede

remitirse en forma escalonada a una o0 mas normas constitucionales.

Asi las cosas, por el momento se estima adecuado tratar algunos puntos
mas sobre la legalidad, buscando enfocarlos hacia el juicio contencioso
administrativo, del que conoce el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa. En el cuarto capitulo se retomaran los conceptos de legalidad y

* Es decir, como el conjunto de normas generales, abstractas e impersonales, emitidas por el
6rgano de representacidon popular, ya sea a nivel federal o local; en efecto, se hace tal
distincién, en virtud de que en el primer Capitulo, al abordar el reglamento, se pudo observar
que tal instrumento juridico se compone de normas generales, abstractas e impersonales, con
una diferencia: no proviene del érgano de representacion popular, sino del érgano de gobierno;
por esa razoén, el reglamento es un acto formalmente ejecutivo (por el 6rgano del que proviene)
y materialmente legislativo; la ley, por consiguiente, es un acto material y formalmente
legislativo.
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constitucionalidad ya en relacion con dicho proceso jurisdiccional y los actos

con efectos generales en materia tributaria estudiados en el primer capitulo.

3.2. PRINCIPIO DE LEGALIDAD

Hay que reconocer que, al menos en la doctrina juridica mexicana, se ha
escrito poco sobre el concepto de legalidad, en comparacion con la cantidad de

textos en los que se alude al principio de legalidad.

Es necesario decir ademas que no existe una distincién tan profunda
entre ambas nociones; se considera que la diferencia que pudiera existir entre
ambas es meramente de amplitud, en cuanto el concepto de legalidad es
aplicable a la actuacion de los individuos como a la de los entes publicos, en
tanto que el principio de legalidad esta casi exclusivamente vinculado a los

actos de los diversos organos del Estado.

En forma paralela a la legalidad, se encuentra la idea de seguridad
juridica, misma que es un derecho que el gobernado tiene frente a cualquier
ente publico. A juicio de quien escribe, la seguridad juridica es un concepto mas
amplio que el diverso de legalidad, toda vez que dentro de aquél se contemplan
todas aquellas condiciones que debe observar el poder publico para realizar

una afectacion en la esfera juridica del gobernado. El doctor Burgoa refiere:

El Estado, al desplegar su actividad de imperio, al asumir su
conducta autoritaria, imperativa y coercitiva, necesariamente
afecta la esfera o dmbito juridico que se atribuye a cada sujeto
como gobernado, bien sea en su aspecto de persona fisica o de
entidad moral. Todo acto de autoridad, emanado por esencia del
Estado y desempefiado por los diferentes érganos autoritarios
estatales creados por el orden de derecho, tiene como finalidad
inherente, imbibita, imponerse a alguien de diversas maneras y
por distintas causas; es decir, todo acto de autoridad debe



afectar a alguna persona moral o fisica en sus mudiltiples
derechos; vida, propiedad, libertad, etc.

Dentro de un régimen juridico, esto es, dentro de un sistema en
gue impere el derecho, bien bajo un caracter normativo legal o
bajo un aspecto consuetudinario, esa afectacion de diferente
indole y de multiples y variadas consecuencias que opera en el
status de cada gobernado, debe obedecer a determinados
principios previos, llenar ciertos requisitos, en sintesis, debe
estar sometida a un conjunto de modalidades juridicas, sin cuya
observancia no seria valida desde el punto de vista del derecho.

Ese conjunto de modalidades juridicas a que tiene que sujetarse
un acto de cualquiera autoridad para producir véalidamente,
desde un punto de vista juridico, la afectacién en la esfera del
gobernado a los diversos derechos de éste, y que se traduce en
una serie de requisitos, condiciones, elementos, etc., es lo que
constituye las garantias de seguridad juridica. Estas implican, en
consecuencia, el conjunto general de condiciones, requisitos,
elementos o circunstancias previas a que debe sujetarse una
cierta actividad estatal autoritaria para generar una afectacion
valida de diferente indole en la esfera del gobernado, integrada
por el summum de sus derechos subjetivos>.
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Las ideas anteriores de manera alguna son incompatibles con el principio

de legalidad, que se define en seguida:

L’Administration, quelle que soit sa puissance, est soumise au
droit, a tout le droit et non seulement aux lois votées par le
Parlement. Les autorités administratives ne sauraient pas méme
violer leurs propres décisions : legem quam ipse facisti, selon
l'adage. Tel est le principe de juridicité. Il signifie qu’il y a
obligation d’agir conformément aux différents éléments de I'ordre
juridique. Toute violation est une irregularité susceptible, sous
certains conditions, d’étre sanctionée.

L'objectif de cette soumission de [I'Administration a [I'ordre
juridique est, en premier lieu, d’ assurer la protection des libertés
publiques. L’Etat contemporain n’est plus un Etat de police : c’est

® BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Las garantias individuales, Porria, 372 edicién, México, 2004.

p. 498.
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un Etat de droit. Un Etat dont la puissance est limitée par les droit
fondamentaux que consacre la Constitution.

En somme, le principe de Iégalité correctement défini signifie que
’Administration doit respecter les lois et il est inclu dans un
principe plus large : le principe de juridicité. Celui-ci signifie que,
dans toute son action, 'Administration doit respecter le cadre
établi par 'ensemble de I'ordre juridique (lequel I'habilite a agir,
fixe (éles procédures, pose des garanties pour les administrés,
etc.)”.

Baste decir que los derechos fundamentales en el ordenamiento francés
son equivalentes, en nuestro derecho, a las garantias individuales, también
llamadas «derechos publicos subjetivos», que para Lucero Espinosa son «la
facultad de un particular para exigir de la Administracion una determinada
conducta que se traduce en un hacer, o en dar, o en un no hacer, protegida por

el derecho objetivo en forma directa’».

Asi las cosas, habiendo definido el concepto de «seguridad juridica» y el

principio de legalidad, es necesario hacer mencion de los principales articulos

® La Administracién, cualquiera que sea su poder, esta sometida a todo el derecho, y no sélo a
las leyes votadas por el Parlamento. Las autoridades administrativas no sabrian violar sus
propias decisiones: Respeta la regla que dictaste para ti mismo, segun el adagio. Tal es el
principio de juridicidad. Significa que hay obligacion de obrar conforme a los diferentes
elementos del orden juridico. Toda violacion es una irregularidad susceptible, bajo ciertas
condiciones, de ser sancionada.

El objetivo de esta sumisién de la Administracion al orden juridico es, en primer lugar, asegurar
la proteccioén de las libertades publicas. El Estado contemporaneo no es mas un Estado policia:
es un Estado de derecho. Un Estado cuyo poder es limitado por los derechos fundamentales
consagrados por la Constitucion.

En suma, el principio de legalidad correctamente definido significa que la Administracion debe
respetar las leyes, y esta incluido en un principio mas amplio: el principio de juridicidad. Este
significa que, en toda su actividad, la Administracion debe respetar el marco establecido por el
conjunto del orden juridico (el cual la habilita para obrar, fija los procedimientos, enuncia las
garantias para los administrados, etc,). DUPUIS, Georges, et al., Droit administratif, Dalloz, 7°™
édition, Paris, France, 2000, p. 75-76.

" LUCERO ESPINOSA, Manuel, Teorfa y practica del contencioso administrativo federal,
Porrda, 72 edicion, México, 2002, p. 6.
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constitucionales en los que se sustentan las ideas previamente definidas, que

son los numerales 14 y 16 de la Carta Magna.

3.3. GARANTIA DE LEGALIDAD CONTENIDA EN LOS ARTICULOS 14 Y 16
CONSTITUCIONALES

Existen en el texto constitucional varios articulos referidos a las garantias
de seguridad juridica; pero es de admitirse que los preceptos mas asociados
con la expresion «garantia de legalidad» son los nimeros 14 y 16. Tal vez la
importancia de estos articulos se explica porque a través de ellos el gobernado
encuentra una amplisima proteccion a los diversos derechos que integran su

esfera juridica.

No se pretende tratar en forma exhaustiva de los dos preceptos en
mencién, dado que de eso se han ocupado muchos tratadistas, algunos de ellos
con mucha autoridad. Por el contrario, se buscara enfocar el analisis de los
multicitados dispositivos hacia los temas siguientes: el juicio de amparo y el

juicio contencioso administrativo.

Por cuestion de orden, procede examinar el articulo 14, compuesto por

cuatro parrafos, mismos que a continuacién se transcriben:

Articulo 14. A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio
de persona alguna.

Nadie podra ser privado de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los
tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las
Leyes expedidas con anterioridad al hecho.

En los juicios del orden criminal queda prohibido imponer, por
simple analogia, y aun por mayoria de razon, pena alguna que
no esté decretada por una ley exactamente aplicable al delito de
que se trata.
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En los juicios del orden civil, la sentencia definitiva debera ser
conforme a la letra o a la interpretacion juridica de la ley, y a falta
de ésta se fundara en los principios generales del derecho.

Para comenzar el estudio de este articulo, cabe citar a Emilio Rabasa,

quien atinadamente sefiala:

Ningun precepto de las Constituciones modernas tiene mas larga
historia ni mas rancio ni mas noble abolengo que el que
reconoce como derecho del hombre la seguridad de su vida, su
libertad y su propiedad: como que es probablemente el Unico que
gueda en ellas, con su espiritu original y con la integridad de su
propésito, de la primera ley escrita que puso derechos
individuales por encima de toda autoridad y fuera del alcance de
todo poder: la Magna Carta de Inglaterra. Y después de siete
siglos de trabajo en la organizacibn de las sociedades, el
precepto vive para las que han sabido estimarlo y mantenerlo,
con un vigor que parece renovado y enriquecido, no solo en la
practica de las instituciones, sino en la conciencia de las
comunidades®.

La anterior cita se ha hecho para dejar en claro que la abstencion de
tratar detenidamente el articulo 14 constitucional no debe tomarse como un
desdén al estudio de los parrafos primero, segundo y tercero; esto se dice
porque Unicamente se tratara el cuarto parrafo, en el que se prevé la garantia
de legalidad en materia judicial en materia civil. Sirve de apoyo a lo anterior el
hecho de que en el primer capitulo, al referirse a las normas constitucionales en
materia fiscal, se desentrafié la esencia de dichos parrafos del articulo 14, por

lo que en obvio de repeticiones se remite al lector a dicho apartado.

El acto de autoridad que debe cumplir con la garantia expresada en el

cuarto parrafo del articulo 14 constitucional es la sentencia definitiva, o sea, la

® RABASA, Emilio, El articulo 14: Estudio constitucional, Porrtia,12 edicién, México, 2000, p.
273.
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determinacion que dirima el conflicto juridico esencial en un juicio. En este caso,
la palabra «juicio» es utilizada en su acepcion amplia, es decir, como proceso
jurisdiccional®. No obstante, atento el principio de legalidad antes enunciado,
debe decirse que cualquier resolucion de tipo jurisdiccional debe fundarse en la

norma juridica aplicable, sin importar que no sea la resolucion final.

Es de destacarse el parecer del mas Alto Tribunal sobre dicha garantia:

Con ella se pretende que en las relaciones sociales se mantenga
el orden, dado que dejar sin resolver las contiendas de naturaleza
privada por el mero hecho de que no exista una ley aplicable al
caso, conduciria a que se vulnerara lo dispuesto por el articulo 17
de la Norma Suprema, en el sentido de que nadie puede hacerse
justicia por su propia mano. A la inversa de lo que ocurre con la
garantia de exacta aplicacion de la ley, por la que basta con que
no haya un fundamento juridico preciso para que a una persona
no se le impute una conducta delictuosa, la garantia de legalidad
en materia civil da pie a que, si la letra—es decir, el texto—de la
ley parece no aplicar para un caso concreto, se recurra tanto a la
interpretacion de aquélla como a los llamados “principios

generales del derecho'”.

La Unica pregunta que aparentemente es inexplicable con la misma
sencillez, se refiere a qué se debe entender por la expresion «en los juicios del
orden civil». ¢Quiere decir que solo las controversias entre particulares sobre
bienes, familia y personas son alcanzadas por dicha garantia individual? La
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en forma atinada, considera lo

siguiente:

Es imprescindible tener en cuenta que, al hablar de “juicios del
orden civil”, el texto constitucional no alude exclusivamente a los

® Porque los procesalistas también emplean la palabra «juicio» para expresar la etapa de dicho
proceso jurisdiccional en la que se dice el derecho aplicable a la controversia. Légicamente, la
nocién de proceso incluye el concepto de jurisdiccién, que es la funcion estatal por la que se
aOpIica una ley a un caso concreto en el que existe controversia.

1® |as garantias de seguridad juridica, tomo 2, Coleccién “garantias individuales”, Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, 12 edicidén, México, 2003. p. 72-73.
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gue son regulados por las normas procesales civiles; antes bien,
esta garantia tiene un alcance que involucra, asimismo, a los
juicios administrativos, mercantiles, familiares, de arrendamiento
y aun a los laborales™™.

Esto ultimo resulta de interés para el presente trabajo, ya que se tratara
un poco mas adelante sobre las controversias entre la Administracion Publica y
los particulares; de momento, es claro que los tribunales encargados de

resolver tales conflictos deben respetar el contenido del precepto en estudio.

Para redondear la explicacion de este articulo es menester agregar que
la ley debe aplicarse en primer término; si ésta no es clara, debe echarse mano
de la interpretacion, que es el acto juridico por el que un juzgador, con base en
los elementos ofrecidos por un texto legal y con la ayuda de diversos métodos,
esclarece el sentido y el alcance de una disposicién determinada®. El doctor
Burgoa indica que los principales métodos de interpretacion juridica son: literal
(valida sélo cuando la disposicion es precisa); logico (prescindir de las palabras
empleadas en el texto, buscando la razon); sistematico (interpretar en conjunto
las normas, y no aisladamente); auténtico (la que determina quien expide la
norma) Yy causal-teleolégico (atendiendo a los fines sociales, politicos, o de
cualquier orden que permitan desentrafiar el sentido de la norma). Cierto es que
algunos tribunales, al contar con la facultad de establecer jurisprudencia,
coadyuvan a esta labor de interpretacion; pero cuando no existe norma
aplicable, deben emplearse los principios generales del derecho, que son las
normas que se obtienen inductivamente de uno o varios sistemas de derecho
positivo, sistemas que a su vez estan informados por mdltiples factores

culturales de los que participan los pueblos que reconozcan un comudn origen

™ |bidem, p. 75-76.

2 |bidem, p. 77. Al respecto, es de recordarse lo dicho en el primer capitulo en relacion a la
norma juridica fiscal (sobre la que versa todo este trabajo), la cual es de interpretacién estricta
(como regla general).
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histérico™®. Se ha optado por no abundar demasiado en este aspecto, toda vez

gue no es el objeto de este trabajo estudiar la interpretacion de las leyes.

Lo procedente ahora es analizar el articulo 16 constitucional, Gnicamente
en su primer parrafo, dado que el resto de las porciones de tal precepto™® no

tienen una relacion directa con los temas que se tratan en el presente trabajo.
Al efecto, se transcribe el primer parrafo de dicho numeral:

Articulo 16. Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa
legal de procedimiento.

Es en este precepto en el que exactamente se contiene la garantia de
legalidad; lo anterior es asi, en virtud de que la redaccion del dispositivo a
estudio es lo suficientemente amplia para proteger al gobernado frente a
cualquier acto de mera afectacion a su esfera juridica que no solo sea arbitrario
(o sea, no basado en alguna norma legal), sino contrario a cualquier precepto,
independientemente de la jerarquia o naturaleza del ordenamiento a que éste

pertenezca.

Por esto mismo se asevera que la integridad del orden juridico se
protege a través de este articulo; y es precisamente en este punto donde se
constata lo afirmado en lineas precedentes, en el sentido de que la legalidad no

es exclusivamente el respeto a las leyes propiamente dichas, sino a cualquier

* BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Las garantias individuales, Porrta, 372 edicién, México, 2004.
P: 575-577.

Los parrafos segundo a octavo de este articulo se refieren a las restricciones a la limitacion
de la libertad personal de los gobernados; los diversos noveno, décimo y duodécimo tratan
sobre la inviolabilidad de las comunicaciones privadas; el undécimo, alude a las visitas
domiciliarias, fiscales y sanitarias; y el decimotercero, trata sobre la excepcion a la regla de la
inviolabilidad del domicilio de los particulares, que se da en caso de guerra a favor de los
miembros del ejército.
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norma, desde las constitucionales hasta las del reglamento administrativo mas

minucioso, como sostiene Burgoa®®.

Segun dicho autor, el acto condicionado por esta garantia es una simple
molestia, entendida como perturbacién a cualquiera de los bienes juridicos que
se indican en el articulo comentado, o sea, la persona, familia, domicilio,
papeles o posesiones’® de cualquier gobernado (sea persona fisica o moral).
Asi quedan comprendidos los actos que no importen privacién o restriccion del
ejercicio de un derecho y los que si causen tales consecuencias, siendo

irrelevante la autoridad de la que provengan (administrativa o jurisdiccional)®’.

La propia Suprema Corte de Justicia de la Nacioén ha elaborado su propia
definicibn de actos de molestia, que se contiene en el siguiente criterio (el

subrayado es propio):

Jurisprudencia

Materia(s):Comun

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: IV, Julio de 1996

Tesis: P./J. 40/96

Péagina: 5

ACTOS PRIVATIVOS Y ACTOS DE MOLESTIA. ORIGEN Y
EFECTOS DE LA DISTINCION.

El articulo 14 constitucional establece, en su segundo parrafo, que
nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus
propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido
ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan
las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las
leyes expedidas con anterioridad al hecho; en tanto, el articulo 16
de ese mismo Ordenamiento Supremo determina, en su primer

!> |bidem, p. 583.

! Debe hacerse la aclaracion en el sentido de que por familia deben entenderse los derechos
familiares, y no las personas que componen la familia; que la posesion protegida puede ser
originaria o derivada, sea como propietario 0 no.

" BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Ob. Cit., p. 584-590.



parrafo, que nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa
legal del procedimiento. Por consiguiente, la Constitucion
Federal distingue y regula de manera diferente los actos
privativos respecto de los actos de molestia, pues a los
primeros, que son aquellos que producen como efecto la
disminucién, menoscabo o supresion definitiva de un derecho
del gobernado, los autoriza solamente a través del
cumplimiento de determinados requisitos precisados en el
articulo 14, como son, la existencia de un juicio seguido ante
un tribunal previamente establecido, que cumpla con las
formalidades esenciales del procedimiento y en el que se
apliquen las leyes expedidas con anterioridad al hecho
juzgado. En cambio, a los actos de molestia que, pese a
constituir afectaciéon a la esfera juridica del gobernado, no
producen los mismos efectos que los actos privativos, pues
s6lo restringen de manera provisional o preventiva un derecho
con el objeto de proteger determinados bienes juridicos, los
autoriza, segun lo dispuesto por el articulo 16, siempre y
cuando preceda mandamiento escrito girado por una
autoridad con competencia legal para ello, en donde ésta
funde y motive la causa legal del procedimiento. Ahora bien,
para dilucidar la constitucionalidad o inconstitucionalidad de un
acto de autoridad impugnado como privativo, es necesario precisar
si verdaderamente lo es y, por ende, requiere del cumplimiento de
las formalidades establecidas por el primero de aquellos
numerales, o si es un acto de molestia y por ello es suficiente el
cumplimiento de los requisitos que el segundo de ellos exige. Para
efectuar esa distincion debe advertirse la finalidad que con el acto
se persigue, esto es, si la privacion de un bien material o inmaterial
es la finalidad connatural perseguida por el acto de autoridad, o
bien, si por su propia indole tiende sblo a una restriccion
provisional.

Amparo en revisién 1038/94. Construcciones Pesadas Toro, S.A. de C.V. 24 de
octubre de 1995. Mayoria de diez votos. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo.
Secretaria: Susana Alva Chimal.

Amparo en revision 1074/94. Transportes de Carga Rahe, S.A. de C.V. 24 de
octubre de 1995. Mayoria de diez votos. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo.
Secretaria: Felisa Diaz Ordaz Vera.

Amparo en revisién 1150/94. Sergio Quintanilla Cobian. 24 de octubre de 1995.
Mayoria de diez votos. Ponente: José de JesUs Gudifio Pelayo. Secretaria:
Susana Alva Chimal.

Amparo en revisién 1961/94. José Luis Reyes Carbajal. 24 de octubre de 1995.
Mayoria de diez votos. Ponente: José de JesUs Gudifio Pelayo. Secretaria:
Felisa Diaz Ordaz Vera.
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Amparo en revision 576/95. Tomas lruegas Buentello y otra. 30 de octubre de
1995. Mayoria de nueve votos. Ponente: Juventino V. Castro y Castro.
Secretario: Teddulo Angeles Espino.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada el veinticuatro de junio en
curso, aprobd, con el nimero 40/1996, la tesis de jurisprudencia que antecede.
México, Distrito Federal, a veinticuatro de junio de mil novecientos noventa y
seis.

Resulta de especial interés, como se vera mas adelante, el estudio de la
competencia constitucional, que es importante para determinar el sentido del
precepto comentado. Es decir, para satisfacer la garantia de legalidad, no basta
que el acto de molestia esté debidamente fundado y motivado (conceptos que
se estudian en la tesis que a continuacion se transcribe), sino que la autoridad

qgue lo emita debe tener la facultad de emitirlo.

Interesante y de obligada referencia al caso es el criterio del Tercer

Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito (énfasis afiadido):

Tesis aislada

Materia(s):Comun

Novena Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: XVII, Abril de 2003

Tesis: 1.30.C.52 K

Pagina: 1050

ACTOS DE MOLESTIA. REQUISITOS MINIMOS QUE DEBEN
REVESTIR PARA QUE SEAN CONSTITUCIONALES.

De lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucion Federal se
desprende que la emisiéon de todo acto de molestia precisa de
la concurrencia indispensable de tres requisitos minimos, a
saber: 1) que se exprese por escrito y contenga la firma
original o autografa del respectivo funcionario; 2) que
provenga de autoridad competente; y, 3) que en los
documentos escritos en los que se exprese, se funde y
motive la causa legal del procedimiento. Cabe sefalar que |la
primera de estas exigencias tiene como proposito_evidente
gue pueda haber certeza sobre la existencia del acto de
molestia y para gue el afectado pueda conocer con precision
de cual autoridad proviene, asi como _su contenido y sus
consecuencias. Asimismo, que el acto de autoridad provenga
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de una autoridad competente significa gue la emisora esté
habilitada constitucional o legalmente y tenga dentro de sus
atribuciones la facultad de emitirlo. Y la exigencia de
fundamentacién _es entendida como el deber que tiene la
autoridad de expresar, en_ el mandamiento escrito, los
preceptos legales que requlen el hecho y las consecuencias
juridicas _que pretenda imponer el acto de autoridad,
presupuesto gue tiene su origen en el principio de legalidad
que en su aspecto imperativo consiste en que las
autoridades solo pueden hacer lo que la ley les permite;
mientras que |a_exigencia de motivacion se traduce en la
expresién _de las razones por las cuales la autoridad
considera _que los hechos en que basa su proceder se
encuentran probados y son precisamente los previstos en la
disposicion legal que afirma aplicar. Presupuestos, el de la
fundamentacién v el de la motivacidén, que deben coexistir y
Se __suponen mutuamente, pues no _es posible citar
disposiciones legales sin relacionarlas con los hechos de
que se trate, ni exponer razones sobre hechos gue carezcan
de relevancia para dichas disposiciones. Esta correlacion
entre los fundamentos juridicos y los motivos de hecho supone
necesariamente un razonamiento de la autoridad para demostrar
la aplicabilidad de los preceptos legales invocados a los hechos
de que se trate, lo que en realidad implica la fundamentacion y
motivacion de la causa legal del procedimiento.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA CIVIL DEL PRIMER
CIRCUITO.

Amparo directo 10303/2002. Pemex Exploracion y Produccién. 22 de agosto
de 2002. Unanimidad de votos. Ponente: Armando Cortés Galvan. Secretario:
José Alvaro Vargas Ornelas.

Lo Unico que cabria agregar al criterio en comento es un poco mas de
precision sobre el concepto «causa legal del procedimiento», del que el doctor

Burgoa refiere:

Ahora bien, ¢qué se entiende por “causa legal del
procedimiento”? Desde luego éste, o sea, el acto o la serie de
actos que provocan la molestia en la persona, familia, domicilio,
papeles o posesiones de un gobernado, realizados por la
autoridad competente, deben no soélo tener una causa o
elemento determinante, sino que éste sea legal, es decir,
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fundado y motivado en una ley en su aspecto material, esto es,
una disposicion normativa general e impersonal, creadora y
reguladora de situaciones abstractas®.

Para terminar, baste hacer unas consideraciones sobre la competencia.
En el terreno juridico, es el conjunto de facultades que las normas juridicas
otorgan a las autoridades estatales para desempefiar, dentro de los limites
establecidos por tales normas, sus funciones publicas. Las disposiciones que

otorguen facultades para actuar a un ente publico deben ser precisas.

En adicion a lo anterior, resulta menester inquirirse (a pesar de que
pudiera intuirse la respuesta) la cuestion relativa a la suerte de los actos de
autoridad que no cumplen con los requisitos que se han indicado,

especialmente el de la competencia.

La siguiente tesis parece adecuada para responder lo anterior

(nuevamente, el énfasis no esta en el original):

Tesis aislada

Materia(s):Comun

Novena Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: XIV, Octubre de 2001

Tesis: 2a. CXCVI/2001

Péagina: 429

AUTORIDADES INCOMPETENTES. SUS ACTOS NO
PRODUCEN EFECTO ALGUNO.

La garantia que establece el articulo 16 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, denota que la
competencia de las autoridades es uno de los elementos
esenciales del acto administrativo. Entre sus caracteristicas
destacan las siguientes: a) requiere siempre de un texto expreso
para poder existir; b) su ejercicio es obligatorio para el 6rgano al
cual se atribuye y c) participa de la misma naturaleza de los actos
juridicos y abstractos, en el sentido de que al ser creada la esfera

8 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Ob. Cit., p. 595-596.
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de competencia, se refiere a un numero indeterminado o
indeterminable de casos y su ejercicio es permanente porque no
se extingue en cada hipoétesis. Ahora bien, estas caracteristicas
encuentran su fundamento en el principio de legalidad, segun el
cual, las autoridades del Estado sélo pueden actuar cuando la ley
se los permite, en la forma y términos que la misma determina,
de tal manera que esta garantia concierne a la competencia del
organo del Estado como la suma de facultades que la ley le da
para ejercer ciertas atribuciones. Este principio se encuentra
intimamente adminiculado a la garantia de fundamentacion y
motivacién, que reviste dos aspectos: el formal que exige a la
autoridad la invocacion de los preceptos en que funde su
competencia al emitir el acto y el material que exige que los
hechos encuadren en las hipotesis previstas en las normas. En
este sentido, como la competencia de la autoridad es un
requisito esencial para la validez juridica del acto, si éste es
emitido por una autoridad cuyas facultades no encuadran en
las hipotesis previstas en las normas que fundaron su
decision, es claro que no puede producir ningun efecto
juridico respecto de aquellos individuos contra quienes se
dicte, quedando en situacion como si el acto nunca hubiera
existido.

Inconformidad 292/2001. Victor Hugo Bravo Pérez. 5 de octubre de 2001.
Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano.
Ponente: Mariano Azuela Glitrén. Secretaria: Oliva Escudero Contreras.

En efecto, tan grande es la importancia del primer parrafo del articulo 16
constitucional para el actuar de la Administracién (sin duda la parte mas activa
del Estado), que en el nivel legal, dicho mandato constitucional tiene respaldo
en dos articulos: el numeral 3° de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, aplicable a casi toda la actividad administrativa, con excepcion
de ciertos ramos, especialmente el de los tributos; y el diverso 51 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo (idéntico en lo esencial al
derogado 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion), referido al actuar del Fisco y

de buena parte de los actos de la Administracién Publica Federal.
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En la materia administrativa (y especialmente en la tributaria,
caracterizada por la imperatividad y coercibilidad de sus normas'®), la garantia
de legalidad adquiere una importancia fundamental, dado que si las normas
fiscales restringen derechos del gobernado, en la l6gica del Estado de derecho
tal restriccion debe cumplir los requisitos fijados en las leyes (lo que constituye

una expresiéon mas de las garantias de seguridad juridica).

Procede ahora tratar respecto al juicio contencioso administrativo,
institucion que no es exclusiva de México y que ha generado gran cantidad de
literatura. Se intentara abordar este tema de la manera mas resumida posible,

en lo que resulte de interés para el presente trabajo.

3.4. EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y EL CONTROL DE
LEGALIDAD

No es un descubrimiento encontrar que la Constitucion mexicana vigente
estructura un Estado social de derecho, en el que las instituciones deben actuar
buscando el interés de la mayoria de la poblacion (a contrario del Estado de la
doctrina liberal, que sélo debia limitarse a mantener el orden publico, dejando a
los gobernados en libertad de enriquecerse sin medida, en detrimento de la
gran mayoria de los ciudadanos); dicho Estado social implica una intervencion
constante en las actividades de los gobernados, con el fin de distribuir
equitativamente la riqueza y ayudar a la consecucion de los objetivos de un

Estado democratico.

A pesar de lo plausible que son los objetivos del Estado, como se ha
apuntado en lineas precedentes, la actuacion de sus entes no puede ser

caprichosa o arbitraria.

19 Ver capitulo | para mas detalles.
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En efecto, el ejercicio del poder no siempre es compatible en todo
momento con las prescripciones constitucionales y legales que condicionan
dicho ejercicio; esto provoca que existan medios de control de la actuacion
estatal, en particular los actos de la Administracién, respecto de lo cual apunta

Delgadillo Gutiérrez:

El sometimiento del Estado al ordenamiento juridico implica que
el ejercicio del poder publico debe realizarse conforme a las
disposiciones legales que lo regulan, toda vez que ellas
determinan la extension y limites de su actuacion, por lo que
toda actividad de los 6rganos estatales que rebase o incumpla el
mandato legal debe ser corregida.

La posibilidad de irregularidades en la actuacion de la
Administracion Publica exige el establecimiento de medios de
control, ya sea por los propios 6rganos administrativos, a cargo
de quien emitié el acto, o de su superior jerarquico, o por los
diferentes érganos jurisdiccionales de naturaleza administrativa o
judicial®®.

Se estima que se debe comenzar con el analisis de la relacion juridico-
administrativa, que es el vinculo que une a la Administracion Publica con otro
sujeto, por el cual uno de ellos (acreedor), titular de un derecho subjetivo, puede
exigir del otro (deudor), el cumplimiento de una obligacién derivada de las
normas juridico-administrativas®*. Lo anterior es asf, en virtud de que la relacion
entre el Fisco y el gobernado-contribuyente, es un ejemplo de la vinculacion
entre la Administracion Pudblica (que de los impuestos obtiene buena parte de

los recursos econdmicos para realizar sus diversas tareas) y el particular

(beneficiario y contribuyente de la realizacion de las obras del gobierno).

Como consecuencia del reconocimiento de la existencia de la relacién

juridico-administrativa, surge la nocion de derecho subjetivo. El derecho

0 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Derecho administrativo, Segundo curso, Editorial
Limusa, 12 edicién, México, 2004, p. 181.
! LUCERO ESPINOSA, Manuel, Ob. Cit., p. 2.
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subjetivo es la facultad de un sujeto para exigir de otro una accién u omision

concreta, protegida directamente por el derecho objetivo.

No obstante, las normas de derecho administrativo (incluido también el
derecho fiscal) no siempre contemplan la existencia de derechos subjetivos a
favor de los gobernados. En efecto, se distinguen dos clases de normas dentro
del derecho administrativo: las de relacion, que imponen a la administracion una
determinada conducta, cuyo objetivo es proteger la esfera juridica del
gobernado y tutelan intereses privados; y las normas de accion, referidas a la
organizacién, contenido y procedimientos que anteceden a la accion
administrativa que persiguen o tutelan el interés publico y garantizan asi una
utilidad también publica, estableciendo deberes de la administracién pero sin

suponer a otro sujeto como destinatario.

Cuando la Administracion realiza una conducta con infraccion a las
normas de relacion, incurre el desconocimiento de un derecho subjetivo y
situaciones juridicas individuales derivadas de la actividad administrativa; si se
infringen normas de accion, puede generarse una desventaja de modo
particular para ciertos gobernados respecto a los demas, aun sin la
concurrencia de un derecho subjetivo (que soOlo opera en los casos de las
normas de relacion); en este caso, se trata de un derecho a la legalidad del
actuar administrativo. Pero existen también casos en que la afectacion
provocada por la actuacién ilegal de la Administracién no causa perjuicio a un

sujeto especifico en forma directa ni a varios de ellos en forma indirecta.

A estas situaciones corresponde un determinado interés. Cuando se trata
de la violacién de un derecho subjetivo, existe el «interés juridico»; por otra
parte, si un acto administrativo lesiona a un grupo de personas en forma directa,
pero sin que les asista la potestad de exigir a la Administracién el resarcimiento

de esa lesion, se trata entonces de un «interés legitimo»; por dltimo, si no existe
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violacién a un derecho subjetivo ni a un interés legitimo, y se trata Unicamente
del interés que cualquier gobernado tiene a que la Administracion actle en

forma legal, se esta en presencia de un «interés simple».

Segun sea la situacion juridica del gobernado frente al actuar de la
Administracion Publica, le correspondera al agraviado una distinta calidad para
intentar los medios de defensa instituidos a su favor en el orden juridico. De
acuerdo a Lucero Espinosa, si el afectado cuenta con un derecho subjetivo,
podra solicitarla anulacion del acto y la indemnizacién correspondiente por el
desconocimiento de esa situacion juridica; con el interés legitimo no se podria
solicitar indemnizacion pero si la anulacion del acto; y con el interés simple sélo
se tiene derecho a denunciar los actos ilegitimos, sin poder solicitarse la

anulacion de los mismos?2.

Agrega Delgadillo Gutiérrez: «De esta manera, se establecen diferentes
vias para la defensa de los particulares; en principio, en sede administrativa con
el fin de que la autoridad ejerza un —auto-contro— de sus propias
resoluciones, y posteriormente, un medio de defensa ante los &rganos

jurisdiccionales para dirimir las controversias que genere con su actuacion®».

Entre esos medios de defensa a que se ha hecho alusion, se encuentra

el juicio contencioso administrativo.

El término «contencioso» alude a la existencia de «contendientes», es
decir, dos sujetos que tienen intereses contrapuestos entre si, 0 como dirian los

procesalistas, una pretension y una resistencia a la misma.

2 |bidem, p. 3-4. ]
8 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Ob. Cit., p. 183.
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La palabra «administrativo» denota el caracter de dicha contienda de
intereses, lo que supone que hay una relacion juridico-administrativa, la cual ya

fue definida antes.

Y la expresion «juicio» se entiende como proceso jurisdiccional, es decir,
como los actos de las partes, del juez y de terceros que persiguen la aplicacion

de una norma a un caso concreto en el que existe controversia.

lturbe Rivas sefiala que el juicio contencioso administrativo es el
«proceso en el que la administracion publica es parte debido a que se examina

uno o varios de sus actos de autoridad®*».

Dada la amplitud del concepto, la doctrina sostiene, en forma casi
unanime, que dicho proceso contencioso administrativo puede realizarse de

diversas formas.

Una distincion que generalmente se hace al respecto es en cuanto a los
organos ante quienes se ventilan las controversias entre la Administracion

Publica y los administrados.

Si el proceso se ventila ante érganos de naturaleza judicial, se est4 ante
del sistema norteamericano, que se caracteriza por la unidad de jurisdiccion,
entendido esto en el sentido de que uno de los tres poderes estatales debe
ejercer y representar la funcion jurisdiccional, sea en asuntos donde soélo
intervengan particulares o incluso si la Administracion es parte; en forma
consecuente con dicha postura, la Administracion no goza de prerrogativa

alguna, dado que no hay presuncién de legalidad de los actos de aquélla, por lo

** ITURBE RIVAS, Arturo, Elementos de derecho procesal administrativo, Porrtia, 12 edicion,
México, 2004, p. 62.
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que la fuerza de éstos radica no en su naturaleza sino en la fuerza de la ley que

aplican.

Esto es entendible si se parte de la idea de que el juzgador, en el sistema
juridico norteamericano, posee una labor mucho mas dindmica y destacada
dentro de la creacion del derecho, en tanto los precedentes emitidos por los
jueces y tribunales de aquel pais poseen una fuerza normativa superior incluso
a la de las propias leyes. Justamente esa idea es la que inspiré la famosa cita
de Alexis De Tocqueville, cuando sostenia que las leyes contrarias a la
Constitucién caen por los constantes golpes de la jurisprudencia. Lo anterior es
distinto en el sistema de contencioso administrativo de tipo francés, en el que la
funcion asignada al tribunal de control es limitada en cuanto al aspecto relativo
a la creacion del derecho, que generalmente posee en mayor medida el
legislador o el poder ejecutivo (en tanto es titular de la facultad de proveer a la

ejecucion de las leyes).

Ahora bien, el otro sistema es el francés, que se caracteriza por la
existencia, dentro de la organizacion formal del poder ejecutivo, de un 6rgano
materialmente jurisdiccional que dirime las controversias entre la Administracion
y los particulares. La idea que le da sustento a este tipo de contencioso
administrativo es que los jueces no deben inmiscuirse en los actos de la
Administracion, dado que si esto ocurre, el poder Ejecutivo se subordinaria al
Judicial, violando con ello el principio de divisién y autonomia entre los poderes;
asi surge la conocida expresion francesa de que «juger I'’Administration c’est

encore administrer» (juzgar a la Administracion sigue siendo administrar).

Dentro del contencioso administrativo francés existen variantes, que

Georges Dupuis describe a continuacion:



b)

Le juge administratif statue sur quatre sortes de recours
qui constituent ce que l'on appelle las quatre branches du
contentieux administratif : le contentieux de la pleine juridiction ou
plein contentieux, le contentieux de I'annulation, le contentieux de
l'interprétation et le contentieux de la répression. Une telle
classification es utile a la clarté des exposés et elle s'impose
aussi pour des rations pratiques (selon les cas, les délais varient,
le ministére d’avocar est facultatif ou obligatoire, les pouvoirs du
juge sont plus ou moins étendus). Elle a été proposée, a la fin du
XIXe siecle par Laferriere reprenant des travaux publiés par
Aucoc. A I'heure actuelle, on peut la presenter de cette maniere :

Pleine juridiction
Dans ce contentieux, le juge administratif dispose de pouvoirs
trées comparables a ceux du juge judiciaire quand il regle un litige
entre des particuliers. S’y rattachent, d'une part, la plupart des
contestations qui concernent les contrats de I'’Administration et,
d'autre part, les procés tendant a obtenir une indemnité des
autorités publiques en vue de réparer un dommage né des
agissements des agents publics, autrement dit a mettre en oeuvre
la responsabilité de la puissance publique.
De méme appartient au «plein contentieux» le contentieux fiscal
et le contentieux électoral : dans ces deux domaines, le juge ne
se contente pas d’annuler des décisions ou des investitures ; il lui
arrive de modifier le montant d’une imposition ou les résultats
d’un scrutin.

Annulation
Des lors qu’il y a contentieux d’annulation, les pouvoirs du juge
sont moindres. Il s’agit pour lui de se prononcer sur la regularité
d'un acte. Por voie d’action, il I'annule s’il I'estime irrégulier : tel
est I'objet du recours pour excés de pouvoir.

Interprétation et appréciation de la legalité
Si un acte est obscur, le juge qui doit I'appliquer n'est pas
toujours compétent pour linterpreter. Ainsi le juge civil ne peut
pas dire le sens d'une décision administrative individuelle : il
renvoie la question au juge administratif qui ne fait alors que
décider d’'une interpretation.
A défaut d'étre invoquée directement a I'appui d’'un recours en
annulation, la question de la regularité d'un acte peut étre
seulement posée par voie incidente : a I'occasion d'une affaire
pendante, par une partie qui souléve I'exception dite d'illegalité.
Le juge,s’il lui donne raison, prononce une déclaration de nullité,
qui écarte l'application de l'acte en I'espéce, sans I'annuler pour
autant. Il ne fait que le priver d'effet dans le litige qui lui est
soumis.
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d)

Répression

Dans d’autres cas enfin le juge administratif inflige des sanctions
ou prononce des amendes. Cette compétence appartient le plus
souvent a des juridictions spécialisées: aux juridictions
financiéres, mais aussi aux juridictions professionelles qui
assurent une fonction disciplinaire. Les tribunaux administratifs
interviennent malgré tout pour condamner lauteur d'une
contravention de grande voirie, c’est-a-dire d’'un fait de nature a
compromettre I'état materiel ou l'usage de certains éléments du
domain public, principalement, des voies de communication
autres que les voies publiques :il s’agit, par exemple, de la
détérioration d’ un passage a niveau ou d’'un défoncement d’'un
pyléne, etc. Le contrevenant doit payer une amende et, en plus, il
doit réparer le dommage qu’il a causeé.

Cette classification est une bonne introduction a la pratique du
contentieux mais elle a été, a juste titre, critiquée d’'un point de
vue théorique, et certains juristes ont proposé d’autres schémas :
au début du siecle, a partir de la nature de la question posée au
juge, Léon Duguit opposait la juridiction subjective et la juridiction
objective. «Il y a juridiction subjective, écrivait-il, toutes les fois
gue le juge est appelé a resoudre avant tout et principalement
une question de droit subjectif» (rapports entre un créancier et
son débiteur, en particulier). En revanche, poursuivait-il, «il y a
juridiction objective toutes les fois que la question posée au juge
est une question de droit objectif» (question de la régularité
juridique d’ un acte, par exemple)®.
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2 gl juez administrativo conoce sobre cuatro clases de recursos que constituyen lo que se llama
las cuatro ramas del contencioso administrativo: el contencioso de plena jurisdiccion o
contencioso pleno, el contencioso de anulacién, el contencioso de interpretacion y contencioso
de represion. Una clasificacion asi es (til para la claridad de las exposiciones y ella se impone
también por razones practicas (segun el caso, los términos varian, el ministerio de abogado es
facultativo u obligatorio, los poderes del juez son mas o menos extendidos). Ella ha sido
propuesta, a fines del siglo XIX por Laferriere retomando los trabajos publicados por Aucoc. En
la actualidad, se la presenta de esta forma:

a) Plena jurisdiccién. En este contencioso, el juez administrativo dispone de poderes muy
similares a los del juez judicial cuando resuelve un litigio entre particulares. Se acercan
a esto, por un lado, la mayor parte de las discusiones que conciernen a los contratos de
la Administracién y, por otra parte, los procesos tendientes a obtener una indemnizacion
de las autoridades publicas en via de reparar un dafio nacido de la actuacién de los
agentes publicos , dicho de otra forma, a emplear la responsabilidad del poder publico.
Pertenecen al «contencioso pleno» tanto el fiscal como el electoral: en estos dos
campos, el juez no se contenta con anular las decisiones o las investiduras: él llega

b)

también a modificar el monto de un impuesto o los resultados de un escrutinio.

Anulacién. Desde que hay contencioso de anulacion, los poderes del juez son menores.
Se trata para él de pronunciarse sobre la regularidad de un acto. Por via de accion, él

anula el acto si lo estima irregular: tal es el objeto del recurso por exceso de poder.
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Cabe hacer mencion de que el contencioso francés tuvo dos épocas. En

la primera, cuando recién constituido el Consejo de Estado, se hacia referencia

a la justicia «retenida», dado que este érgano instruia los expedientes, dejando

la resolucion de los mismos al soberano; posteriormente, dicho 6rgano fue

quien instruiria y resolveria los juicios, sin necesidad de acudir al soberano, lo

que se denomino justicia «delegada».

Una vez analizados los tipos de proceso contencioso administrativo,

cabe hacer algunas reflexiones de caracter historico, para encontrar el perfil

asumido por nuestra legislacion. Se considera adecuado referirse a la historia

c)

d)

Interpretacion y apreciacion de la legalidad. Si un acto es obscuro, el juez que debe
aplicarlo no siempre es competente para interpretarlo. Asi, el juez civil no puede decir el
sentido de una decision administrativa individual: él reenvia la cuestion al juez
administrativo, que no hace mas que decidir sobre una interpretacion. En defecto de ser
invocada directamente al apoyo de un recurso en anulacién, la cuestion sobre la
regularidad de un acto sélo puede ser planteada en via incidental: con motivo de un
asunto pendiente, por una parte que eleva la excepcion de ilegalidad. El juez, si le da la
razén, emite una declaracién de nulidad, que descarta la aplicacién del acto en la
especie, sin anularlo. No hace méas que privarlo de efectos en el litigio que le es
sometido.

Represion. En otros casos, el juez impone castigos 0 multas. Esta competencia
pertenece frecuentemente a jurisdicciones especializadas: a las jurisdicciones
financieras, pero también a las profesionales que aseguran una funcién disciplinaria.
Los tribunales administrativos intervienen, a pesar de todo, para condenar al autor de
una contravencién de gran vialidad, es decir, de un hecho natural de una persona que
compromete el estado material o el uso de ciertos elementos del dominio publico,
principalmente, las vias de comunicacion como las vias publicas terrestres: se trata, por
ejemplo, del deterioro de un paso a desnivel o el desfondamiento de un pilén, etc. El
infractor debe pagar una multa y ademas, reparar el dafio que ha causado.

Esta clasificacion es una buena introduccién a la practica del contencioso, pero ella ha
sido, a justo titulo, criticada desde un punto de vista teérico, y algunos juristas han
propuesto otros esquemas: A principio de siglo, a partir de la naturaleza de la cuestién
planteada al juez, Leon Duguit distinguia la jurisdiccion subjetiva y la jurisdiccion
objetiva. «Hay jurisdiccion subjetiva—escribia—cuando el juez es llamado a resolver,
ante todo y principalmente, una cuestion de derecho subjetivo» (relaciones entre un
acreedor y su deudor, en particular). En cambio, proseguia, «hay jurisdiccién objetiva
cuando la cuestion planteada al juez es una cuestion de derecho objetivo (cuestién de
la regularidad juridica de un acto, por ejemplo).

DUPUIS, Georges, et al., Droit administratif, Dalloz, 7°™ édition, Paris, France, 2000, p. 38-40.
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del juicio contencioso administrativo en México®®, dado que gracias a ello se

podran formular los principios de dicho proceso en nuestro sistema juridico.

Como sostiene Rodriguez Lobato, «ninguna de las constituciones
anteriores a la actual y ni siquiera ésta en su contenido original contemplaron de
una manera franca la posibilidad de la existencia de un érgano jurisdiccional
gue dirimiera controversias entre particulares y autoridades administrativas que
estuviera colocado fuera del Poder Judicial, debido al rigido principio de la
division de poderes; sin embargo, existia la inquietud de lo contencioso
administrativo, toda vez que no se advertia la existencia de controversias que
no encuadraban ni en las civiles ni en las penales previstas por la ley y que, en

consecuencia, requerfan de una jurisdiccién propia®’».

El primer antecedente digno de cita es la Ley para el Arreglo de lo
Contencioso Administrativo, de 1853, conocida como «Ley Lares», misma que
fue declarada inconstitucional por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
encabezada por Ignacio Vallarta, al estimar que se reunian en el poder
Ejecutivo y el Judicial en una sola persona, esto es, el Presidente de la

Republica.

Posteriormente, en 1927, se expidié la Ley de la Tesoreria de la
Federacion, la cual no sufrié la misma suerte que la anterior, pero estructuraba
un juicio largo y deficiente, dado que, con independencia de estar limitado
Gnicamente a la materia fiscal y ser tramitado ante los Juzgados de Distrito del

Poder Judicial de la Federacién, no habia comunicacién entre autoridades, y la

2 Aqui sélo se hara un resumen de los principales antecedentes desde la época independiente;
para un mayor detalle, puede consultarse MARGAIN MANAUTOU, Emilio, De lo contencioso
administrativo, De anulacion o de ilegitimidad, Porrda, 102 edicion, México, 2001, p. 61-71.

2’ RODRIGUEZ LOBATO, Radl, Derecho fiscal, Oxford University Press, 22 edicién, México,
1998, p. 265.
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garantia del interés fiscal hacia perder la voluntad de proseguir el juicio, por

citar sélo algunas fallas.

Mucho mas éxito tuvo la Ley de Justicia Fiscal de 27 de agosto de 1936,
por la que se instituyd el Tribunal Fiscal de la Federacion, que fue atacado por
la misma razén que la Ley Lares, con la diferencia de que la posible
inconstitucionalidad de concentrar dos poderes en un érgano fue salvada al
establecerse la posibilidad de impugnar ante los tribunales del poder judicial

federal las resoluciones dictadas por el Tribunal citado.

Como el nombre lo indica, la competencia de ese tribunal en un principio
estuvo limitada exclusivamente a la materia tributaria, pero a contrario de lo que
sucedié por ejemplo en Francia con el Consejo de Estado—que desde el
comienzo fue competente para conocer de asuntos administrativos—, se ha

ampliado para conocer de casi toda la materia administrativa federal.

En 1938 entré en vigor el Codigo Fiscal de la Federacion, y se abrogo la
Ley de Justicia Fiscal; pero dicho Cédigo recogio el contenido de esa ley y tuvo
casi 30 afios de vigencia, pero la esencia de la Ley citada permanecié en el
Codigo Fiscal de la Federacion de 1967, al que le fueron derogados los
preceptos sobre la organizacion del Tribunal Fiscal de la Federacion, que en
esa misma época tendria su propia Ley Organica. En el Cdodigo Fiscal de la
Federacion de 1983 también permanecio el procedimiento consagrado en aquel

ordenamiento de 1936.

Para eliminar toda duda de inconstitucionalidad sobre la existencia del
Tribunal Fiscal de la Federacion, en 1967 y 1987 se hicieron reformas que
instituyeron la posibilidad de que el Congreso creara por ley tribunales
administrativos (como era el Tribunal Fiscal de la Federacion), lo que se recogio

en el articulo 73, fraccion XXIX-H; y para que los tribunales conocieran del
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recurso de revision instituido por el Codigo Fiscal de la Federacién para dar
oportunidad a las autoridades de impugnar—en ciertos casos—las sentencias
emitidas por el Tribunal citado ante los 6rganos del Poder Judicial de la
Federacion.

En 2001, y como consecuencia de la ampliacion de la competencia
material del Tribunal Fiscal de la Federacién a la materia administrativa federal
en general, se reformd la Ley Organica de este Tribunal para cambiar su
denominacion por la de Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que

es la que permanece en la actualidad.

Una vez entendidos los principales aspectos histéricos del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, resulta preciso establecer sus

caracteristicas.

Al efecto, el primer péarrafo del articulo 1° de su Ley Organica dispone:

Articulo 1o. El Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa es un tribunal administrativo, dotado de plena
autonomia para dictar sus fallos, con la organizacion vy
atribuciones que esta Ley establece.

De lo anterior se puede decir que actualmente el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa es de «justicia delegada» (esto es, desde el
punto de vista de los 6rganos facultados que realizan el control de la legalidad
de la Administracion), ya que él mismo instruye los juicios sin recurrir a otra

autoridad para resolverlos (salvo en los casos de facultad de atraccion).

Ahora la cuestion a dilucidar es la clase de contencioso administrativo
que se desarrolla ante este tribunal: ¢plena jurisdiccién (subjetivo), o de

anulacién (objetivo)?
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Se estima prudente resumir las caracteristicas de ambos sistemas,

mediante el siguiente cuadro:

CRITERIO CONTENCIOSO CONTENCIOSO
SUBJETIVO O DE | OBJETIVO O DE
PLENA JURISDICCION | ANULACION
SUPUESTOS DE | AFECTACION DE | VIOLACION A LA LEY O
PROCEDENCIA DERECHOS SUBJETIVOS | AFECTACION DE
INTERESES LEGITIMOS
EFECTOS DE LA | RELATIVOS (SOLO | GENERALES (ERGA
RESOLUCION INTER PARTES). OMNES).
EL TRIBUNAL NO PUEDE
EL TRIBUNAL PUEDE | DAR INSTRUCCIONES A
REGLAMENTAR LAS | LA ADMINISTRACION

CONSECUENCIAS DE SU
DECISION

SOBRE EL CONTENIDO
DE UN NUEVO ACTO, NI
EMITIRLO

EFECTIVIDAD DE LAS|EL PROPIO TRIBUNAL |[EL TRIBUNAL SOLO
RESOLUCIONES TIENE LA FACULTAD DE | PUEDE HACER LA
EJECUTAR SUS | DECLARACION DE
RESOLUCIONES LEGALIDAD O
ILEGALIDAD, SIN PODER
EJECUTAR SUS
SENTENCIAS
PROCEDIMIENTO LA AUTORIDAD ES | LA INTERVENCION DE
PARTE COMO UN | LA AUTORIDAD SE
PARTICULAR, POR LO |LIMITA A RENDIR UN
QUE SU INTERES ES | INFORME, NO A
DEFENDER EL ACTO | DEFENDER LA
IMPUGNADO LEGALIDAD DE SuU
ACTUAR

Para Margain Manautou, el Tribunal citado es

un tribunal de anulacién y

no de plena jurisdiccion aun cuando recoge alguna de las caracteristicas del

tribunal de plena jurisdiccién, dado que esta circunstancia soélo le permite una

mejor imparticién de justicia, pero nada mas?®: como ejemplo de esta falta de

plenitud de jurisdiccion, dicho autor indica que el Tribunal no puede ejecutar sus

propias resoluciones; algunos autores como Nava Negrete y Cortina Gutiérrez

opinan que es de plena jurisdiccion. Por el contrario, hay tendencias eclécticas

28

ilegitimidad, Porraa, 102 edicién, México, 2001, p. 7-8.

MARGAIN MANAUTOU, Emilio, De lo contencioso administrativo, De anulacion o de
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como la de Delgadillo Gutiérrez, quien afirma que el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa es mixto, dado que presenta algunas
caracteristicas de un tribunal de anulacion y otras de un tribunal de plena

jurisdiccion®.

Se considera que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
(y por ende, el juicio contencioso administrativo federal, del que Unicamente
conoce dicho tribunal) es de caracter mixto; en efecto, este 6rgano no puede
ejecutar sus resoluciones (para ello debe acudirse al juicio de plena jurisdiccion,
como seria el juicio de amparo, para obtener el cumplimiento de las sentencias
respectivas); pero, a contrario del juicio de anulacion, para la procedencia del
juicio es necesaria la afectacion de un interés juridico, es decir, la violacion de

un derecho subjetivo y no de un interés legitimo®.

Sin pretender mas digresiones, a continuacion se hace un resumen de
los principios fundamentales del procedimiento que rigen el juicio contencioso
administrativo, siguiendo al efecto los planteamientos de Esquivel Vazquez®.
Se considera necesario tratar algunas cuestiones esenciales de procedimiento,
dado que en el siguiente capitulo posiblemente éstas deban retomarse para
efectos de la explicacion del tema central de este trabajo, a saber, la
impugnacion de actos con efectos generales en materia fiscal ante el Tribunal

Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

a) Principio de definitividad.- Se contiene en los parrafos primero

y segundo del articulo 11 de la Ley Orgénica del Tribunal

Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que disponen que

? DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Derecho administrativo, Segundo curso, Editorial
Limusa, 12 edicién, México, 2004, p. 191-193.

% Dichos conceptos fueron explicados supra.

1 ESQUIVEL VAZQUEZ, Gustavo A., El juicio de lesividad y otros estudios, Porrta, 12 edicion,
México, 2002, p. 47-57.
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el Tribunal conocerd de los juicios contra las resoluciones
definitivas en materia fiscal y administrativa que se indican;
entendiéndose por «definitivas», cuando no admitan recurso
administrativo o la interposicion del mismo sea optativa.

b) Principio de iniciativa de parte.- El particular o la autoridad,

indistintamente, deberan promover el juicio; aquél reclamara la
actuacion de ésta, quien puede demandar la nulidad de una
resolucion que favorezca a un particular. Esto quiere decir que
las partes deben hacer las gestiones necesarias para que
continle la secuela procesal, al menos hasta el cierre de
instruccién (que es la etapa que da paso al dictado de la
sentencia®).

C) Principio de concentracién procesal.- Las etapas procesales se

concentran en: demanda, contestacion, ampliaciéon y
contestacion a la ampliacion (no siempre se dan éstas
tltimas), alegatos y sentencia. Las pruebas casi siempre se
valoran en la sentencia, dado que la mayor parte de ellas son
documentales; las periciales, testimoniales e inspeccionales se
desahogan en el curso del proceso; y ademas, todas las
cuestiones propuestas se resuelven en la sentencia definitiva,
siendo pocos los incidentes de previo y especial
pronunciamiento®:.

d) Principio _de consumacion procesal.- En virtud de que las

etapas estan concentradas, si no se hacen valer los derechos
que la ley confiere a las partes en los plazos fijados al efecto,
éstos se tendran por precluidos.

e) Principio de economia procesal.- Se busca hacer el proceso lo

mas rapido posible, no obstante este principio no es cumplido

%2 Articulo 47 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo (antes 235 del
Cddigo Fiscal de la Federacion).
% Articulo 29 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
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a cabalidad por la excesiva carga de trabajo de las diversas
Salas que componen el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

f) Principio de publicidad.- Hubo una época en que existio una

audiencia dentro del proceso contencioso administrativo
federal, la cual fue suprimida en 1983; actualmente, con la Ley
de Transparencia se fomenta esta publicidad, aunque queda
supeditada a la voluntad de las partes de consentir la
publicacion de sus datos en las sentencias dictadas por el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

0) Principio de legalidad.- En reiteracion a lo que se ha dicho a lo

largo de este capitulo, la actuacién del Tribunal debe ser con
apego alaley.

h) Principio _de congruencia.- Las sentencias del Tribunal se

fundaran en derecho y resolveran sobre la pretension del actor
que se deduzca de su demanda, en relacibn con una
resolucion impugnada; si bien las Salas pueden corregir los
errores que adviertan en la cita de los preceptos que se
consideren violados y examinar en su conjunto los agravios y
causales de ilegalidad, asi como los demas razonamientos de
las partes, a fin de resolver la cuestibn efectivamente
planteada, no pueden cambiar los hechos expuestos en la
demanda y en la contestacion®*.

i) Principio de presuncion de legalidad.- Contenido en el articulo

42 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo®, consiste en que las resoluciones y actos
administrativos se presumiran legales. Sin embargo, las

autoridades deberdn probar los hechos que los motiven

% Articulo 50 Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo (antes 237 del Codigo
Fiscal de la Federacidn).
% En el mismo sentido, el articulo 68 del Cédigo Fiscal de la Federacion.
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cuando el afectado los niegue lisa y llanamente, a menos que
la negativa implique la afirmacién de otro hecho.

)] Principio de inquisicion probatoria.- EI Magistrado Instructor del

juicio (el cual se resuelve por los tres magistrados que
componen la Sala respectiva, de los cuales aquél es parte),
hasta antes de que se cierre la instruccion, para un mejor
conocimiento de los hechos controvertidos, podra acordar la
exhibicion de cualquier documento que tenga relacion con los
mismos, ordenar la practica de cualquier diligencia o proveer la
preparacion y desahogo de la prueba pericial cuando se
planteen cuestiones de caracter técnico y no hubiere sido
ofrecida por las partes®.

k) Principio_de adquisicidn procesal.- Las pruebas ofrecidas por

las partes son Utiles al proceso, y no indefectiblemente a quien
las ofreci6; por ejemplo, de acuerdo al articulo 46" de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, la
confesion que las partes hagan en la demanda o contestacion,
hacen prueba plena aun en contra de la parte que afirmo tales
hechos. Las pruebas se valoran bajo el sistema de sana
critica, con excepcion de los documentos publicos y la

confesion de las partes, que hacen prueba plena.

Por el momento no se estima necesario continuar con el analisis del
juicio contencioso administrativo; sobre su relacion con los actos generales en
materia fiscal estudiados en el primer capitulo, se hablara en el capitulo final de
esta obra. Asi las cosas, lo procedente ahora es estudiar el juicio de amparo
como medio de control de legalidad, por lo que posiblemente haya la necesidad

de tratar sobre sus principios fundamentales y cuestiones histéricas; no

% Articulo 41 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo (antes 230, tltimo
Eérrafo, del Codigo Fiscal de la Federacion).
" Antes 234 del Cédigo Fiscal de la Federacion.
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obstante, esto se hard solamente en la medida en que resulte necesario para la

explicaciéon del tema de esta obra.

3.5. EL JUICIO DE AMPARO Y EL CONTROL DE LEGALIDAD

Una de las instituciones juridicas mas conocidas en México, y sobre la
que se ha escrito una gran cantidad de literatura, es sin lugar a dudas el juicio

de amparo.

Como sostiene Burgoa, distinguido tratadista en la materia, es alto el
riesgo de incurrir en tautologias, o en excesos o defectos, cuando se intenta
definir al juicio de amparo; en efecto, varias definiciones se han ensayado al
respecto, pero se considera Gtil para los propdsitos de este trabajo la que el

mismo autor propone:

Asi, el amparo es una institucion procesal que tiene por objeto
proteger al gobernado contra cualquier acto de autoridad (lato
sensu) que, en detrimento de sus derechos, viole la
Constitucion®.

De forma analoga a como se hizo lineas atras con el juicio contencioso
administrativo, y con la finalidad de establecer los principales caracteres de la
institucion a estudio, se considera adecuado resumir los principios en que

descansa el proceso de amparo, en la forma siguiente®:

a) Competencia de los tribunales federales.- En primer término, de acuerdo

al articulo 103 de la constitucion, toca a los tribunales de la federacion conocer

de las controversias que se susciten por leyes o actos de autoridad que violen

% BURGOA ORIHUELA, Ignacio, El juicio de amparo, Porrta, 232 edicién, México, 1990, p. 176.
% | a siguiente explicacién es tomada de DEL CASTILLO DEL VALLE, Alberto, Primer curso de
amparo, quinta edicién, Ediciones Juridicas Alma, México, 2004, p. 67 y 68.
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garantias individuales (fraccion ). Las dos fracciones restantes aluden a los
casos de invasion de competencia de los Estados o el Distrito Federal por parte
de autoridades federales (fraccién Il), o de invasién de competencias federales

por parte de entidades federativas o del Distrito Federal (fraccion Ill).

Estas dos ultimas fracciones podrian dar a entender que la Federacion o
las entidades federativas pueden promover amparo, lo cual no es exacto, atento
que dichos entes no son titulares de garantias individuales, y ademéas porque
para el caso de que se invadan competencias por unos u otros poderes existe
un recurso denominado controversia constitucional, previsto en el articulo 105
de la constitucion. El misterio se aclara cuando se observan los articulos 1° y
116 fraccion VI de la Ley de Amparo, apreciandose que las fracciones Il y Il del
diverso 103 constitucional deben entenderse en funcion de la fraccion | del
propio numeral citado, o sea, el amparo también es procedente cuando haya

invasion de atribuciones que produzcan violacion de garantias individuales.

Casi en exclusiva conocen del juicio de amparo los juzgados de distrito
(cuando no estan especializados en asuntos de jurisdiccion ordinaria federal), y
los tribunales colegiados de circuito. A raiz de las reformas constitucionales de
1995 y 1996, asi como de diversos acuerdos emitidos por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, este ultimo tribunal conoce en casos excepcionales del

juicio de amparo.

b) Procedencia contra actos de autoridad.- Generalmente se considera

autoridad a todo organo del Estado que con facultades de decision y ejecucion
crea, modifica o extingue situaciones juridicas de los gobernados, de forma
unilateral, imperativa y coercible. Precisamente, las decisiones que crean,
modifican o extinguen dichas situaciones juridicas, en la forma que ya se dijo,
son actos de autoridad. Conviene citar lo que ha dicho la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion en relacion a lo expuesto:
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ACTOS DE PARTICULARES, IMPROCEDENCIA.

No pueden ser objeto del juicio de garantias, que se ha constituido
para combatir los de las autoridades que se estimen violatorios de la
Constitucion (tesis 11, Octava Parte, Apéndice 1917-1985 del
Semanario Judicial de la Federacion).

c) Instancia de parte agraviada.- En el articulo 107 constitucional, fraccion

I, se dice que el juicio de amparo soOlo se seguira a instancia de parte agraviada.
Por parte agraviada se entiende <<...la persona que teniendo la calidad de
gobernado, resiente en su esfera juridica los efectos de un acto de
autoridad*®>>. No obstante, cabe sefialar que el principio que mencionamos
solo se contrae a la necesidad de instaurar la demanda de amparo, sin que el
guejoso tenga que instar al juez de amparo en cada etapa del proceso (por

regla general). Incluso cabe la representacion del quejoso.

d) Existencia de un agravio personal y directo.- Muy relacionado con el

anterior principio se tiene el concepto de perjuicio, que es la lesion o afectacion
gue sufre en sus derechos el quejoso por la emisidon de un acto de autoridad, y
no debe entenderse sélo como la ganancia que se deja de obtener por un
hecho o acto ilicito (perjuicio en términos de la ley civil). Lo personal del agravio
radica en que exista un sujeto concreto que lo sufra; y lo directo implica que
haya una relacion causal inmediata entre el acto de autoridad y el sujeto
lesionado en sus derechos, sin que previamente (en forma directa) se afecte a

otro gobernado, lo que implica un agravio indirecto®.

e) Principio de definitividad.- Este principio se encuentra en el articulo

107 constitucional, fracciones lll, IV y V, asi como en el articulo 73, fracciones

% DEL CASTILLO DEL VALLE, Alberto, Ob. Cit. p.73.
“! bidem, p. 79.
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Xlll'y XV de la Ley de Amparo, y se refiere a que antes de promover el juicio de
garantias, deben haberse agotado previamente todos los recursos ordinarios o
medios legales de defensa que tiendan a revocar el acto reclamado (dicho
agotamiento se traduce en agotar todas las etapas procedimentales de esos
recursos 0 medios de defensa, y no solo interponerlos). Este principio tiene

excepciones que no es el caso analizar aqui.

f) Principio_de estricto derecho.- Quizas uno de los principios mas

cuestionados del juicio de amparo es el principio de estricto derecho. Por virtud
del mismo, el juez de amparo s6lo podra resolver sobre la constitucionalidad (o
inconstitucionalidad) del acto reclamado con base exclusivamente en lo que el
guejoso haya planteado en sus conceptos de violaciébn. Por concepto de
violacién se entiende el razonamiento légico juridico que se basa en una
premisa mayor (la norma constitucional que se estima violada), una premisa
menor (el acto que se reclama y que afecta al quejoso) y una conclusion
(consistente en que el acto reclamado viola las normas constitucionales). Es
decir, si el quejoso no alegdé determinados aspectos anticonstitucionales del
acto reclamado, el juez de amparo, aun apreciandolos, no podra declarar que el
acto es violatorio de garantias, por no haberlo alegado el quejoso, no importa

gué tan inconstitucional sea el acto reclamado.

La otra cara de este principio es la suplencia de la deficiencia de la
gueja, expresion que no es muy clara, por lo que debe decirse que es la
suplencia de las deficiencias en la demanda y de los agravios en los recursos, y
si se atiende al articulo 76 bis de la Ley de Amparo, dicha suplencia sélo opera
en los conceptos de violaciébn (y aun asi esto no es garantia de que se

concedera el amparo).

Q) Relatividad de la sentencia de amparo.- Este principio se relaciona

con el diverso de instancia de parte. La constitucion lo regula expresamente en
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su articulo 107, fraccion Il: << La sentencia sera siempre tal, que solo se ocupe
de individuos particulares, limitAndose a ampararlos y protegerlos en el caso
especial sobre el que verse la queja, sin hacer una declaracién general respecto
de la ley o acto que la motivare>>. Lo anterior quiere decir que solo quien
promueva (y gane) un amparo serd protegido contra ese acto concreto que

reclamaba.

h) Prosecucion judicial.- Este principio lo define Del Castillo Del Valle

en forma muy atinada: <<Por virtud de este principio, los jueces federales estan
sujetos a tramitar el amparo atendiendo y respetando en todo tiempo las
disposiciones legales, con lo que todos los juicios tendran el mismo tramite, sin
que quede al arbitrio del juez el procedimiento del juicio de garantias**>>. Cabe
expresar que este principio lleva implicita la consideracion de que la Ley de
Amparo debe aplicarse preferentemente al Codigo Federal de Procedimientos
Civiles (ley aplicable en forma supletoria a la primera citada, por virtud del
articulo 2°), cuando la Ley de Amparo sea clara y completa, sin importar que el

codigo citado contemple una institucion similar.

Con el devenir historico el juicio de amparo ha cambiado: de ser
originariamente un medio de tutela de los derechos fundamentales, llegd a
convertirse en un recurso con finalidades similares a las de otros medios

protectores de la legalidad en sentido estricto.

En este proceso de transformacion del amparo en un proceso de
constitucionalidad y de legalidad, no han faltado las criticas en el sentido de que
se haya dado una degeneracion de la naturaleza pristina del juicio de amparo;
incluso se llegd a pensar que dicho proceso podia convertirse en una forma de
invadir la autonomia de las entidades federativas, atento que por virtud de los

articulos 14 y 16 constitucionales, el poder judicial federal podia llegar a ser

2 |bidem, p. 91.
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revisor de los actos de todas las autoridades judiciales del orden comudn; no
menos discutida fue, a ese respecto, la cuestion relativa a la procedencia del
amparo en contra de actos judiciales (casi siempre por cuestiones de legalidad)

y legislativos (basicamente por cuestiones de constitucionalidad).

Si bien en la actualidad las polémicas mencionadas ya han sido
abandonadas, destaca una nueva en relacion a si el amparo constituye un
medio de proteccidn de toda la constitucion o si solamente tutela la observancia

de una parte de ella, especificamente, las garantias individuales.
Al respecto, es dable citar a Burgoa, quien apunta lo siguiente:

El juicio de amparo, desde su creacion hasta nuestros dias, ha
observado una notable evolucion teleologica que lo distingue en
la actualidad como el medio mas perfecto de tutela constitucional.
Su objeto de preservacion se ha ido ensanchando hasta
convertirlo en un elemento juridico de proteccion a todo el orden
establecido por la Ley Fundamental, comprendiendo en su
estructura unitaria, a todas las instituciones extranjeras que
parcial y distintamente persiguen analogas finalidades*.

No comparte el mismo criterio Covian Andrade:

Es obvio que no toda violacién a la constitucion por los poderes
publicos necesariamente se ha de constrefiir al capitulo de
derechos individuales. Pues bien, en México todos aquellos actos
de autoridad contrarios a la Ley Suprema que no se ajustan a los
supuestos béasicos previstos en las tres fracciones del articulo
103 y en las dos primeras del 107, ambos constitucionales, no
pueden ser objeto de control de constitucionalidad, via el juicio de
Amparo. Por lo tanto, nos encontramos sin duda, ante un medio
de control limitado e incompleto®.

43 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, El juicio de amparo, Porrla, 23% edicion, México, 1990, p. 147,
“ COVIAN ANDRADE, Miguel, El control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 22 reimpresion, México, 2004, p. 250.
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Por el momento no se estima prudente entrar al analisis de esta cuestion,
qgue sera retomada en el Ultimo capitulo de esta obra. Por el contrario, en este
apartado solo se tratard el aspecto del amparo como medio de control de

legalidad. La siguiente explicacion parece adecuada al efecto:

En sintesis, el control de legalidad se ha incorporado a la
teleologia del juicio de amparo desde que el principio de legalidad
inherente a todo régimen de derecho, se erigio a la categoria de
garantia constitucional, como acontece en México en funcion de
los articulos 14 y 16 de la Ley Suprema. De ahi que cualquier
acto de autoridad, independientemente de la materia en que se
emita o del 6rgano estatal del que provenga, al no ajustarse o al
contravenir la ley secundaria que deba normarlo, viola por modo
concomitante dicha garantia, haciendo procedente el amparo,
cuyo caracter extraordinario como medio de tutela de la legalidad
en general se traduce en la circunstancia de que, antes de su
interposicion, deben promoverse todos los recursos ordinarios o
medios de defensa de que normativamente disponga el
gobernado para obtener la invalidacion del acto de autoridad que
lo agravie (principio de definitividad)*.

Complementan lo anterior las ideas de Covian Andrade:

Los fundamentos constitucionales del Amparo-casacion o del
Amparo como recurso de legalidad son los articulos 14 y 16
constitucionales. En estos preceptos se establecen entre otras,
estas dos garantias de legalidad, que son también derechos
constitucionales del individuo:

A) En todo juicio deben cumplirse las formalidades
esenciales del procedimiento (art. 14); y
B) Toda interferencia en los derechos personales debe

basarse en un mandamiento escrito de autoridad competente,
gue funde y motive la causa legal del procedimiento (art. 16).

> BURGOA, Ignacio, Ob.Cit., p. 152.



Hay unanimidad entre los tratadistas mexicanos en el sentido de
gque el Amparo promovido con fundamento en estas normas
constitucionales y en los articulos respectivos de la Ley de
Amparo, es un medio de control de legalidad. Sdélo una
interpretacion formalista y forzada del concepto “control de
constitucionalidad”, podria llevarnos a concluir que como los
articulos 14 y 16 de la ley suprema forman parte de ella, toda
inobservancia de aquéllos es sélo violacién de la constitucién, de
tal suerte que su anulacion en via de Amparo implica no un
control de legalidad, sino de constitucionalidad. Sin embargo,
debe tenerse en cuenta también que los preceptos aludidos
otorgan derechos constitucionales fundamentales. En cuanto a
estas cuestiones la Ley de Amparo en sus articulos 159 y 160
establece la procedencia del Amparo por inobservancia de las
formalidades del procedimiento (errores in procedendo), en tanto
el 166 de la misma, en su fraccion V, se refiere al caso de la
inexacta aplicacion de la ley (errores in judicando).

La relacion entre los articulos 14 y 16 constitucionales y
preceptos sefalados de la Ley de Amparo sugiere que en estos
casos, lo que se pretende verificar es que el acto de autoridad
haya respetado los términos exactos de la ley procesal,
corresponda a la adecuada aplicacion de una norma a un caso
concreto o se haya realizado con fundamento legal suficiente; en
otros términos, que sea legal. Resulta evidente que el Amparo en
estas hipotesis, es el medio o recurso de Ultima instancia con que
cuenta el agraviado para reparar los dafilos que le haya
ocasionado un acto de autoridad ilegal. Ahora bien, es de
advertirse que ese “derecho a la legalidad” que tiene todo
individuo es un derecho fundamental que le confiere la ley
suprema. El acto de autoridad que no respeta las formalidades
legales lesiona desde luego, sus derechos. LA dificultad bien
conocida y explorada que se presenta en el Derecho
constitucional mexicano, consiste en que la interpretacion que se
ha dado desde el siglo pasado al articulo 14 y después al 16,
dificulta la distincion del papel que en cada situacion cumple el
Amparo, sea como recurso de legalidad, o como juicio de
constitucionalidad. Esta dualidad del Amparo provocaba hasta
hace unos afios, que los maximos tribunales federales, incluida la
suprema corte, ejercieran una competencia doble, en materia de
control de constitucionalidad y de legalidad. Sin embargo, con
motivo de la reforma constitucional de 1988 al articulo 107 y a la
Ley de Amparo y de la expedicién de una nueva ley organica del
poder judicial federal, se segregd del &mbito competencial de la

120
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suprema corte la funcién de control de legalidad, reservandosele
Unicamente el conocimiento de cuestiones de
constitucionalidad®®.

Para terminar la exposicion (provisionalmente, porque es posible que con
posterioridad se retomen algunas de las ideas expuestas), conviene hacer
breve referencia a la forma en que, en nuestro derecho reciente, el amparo se

volvié un medio de control de legalidad.

Durante los primeros afos del siglo XX existieron dos instituciones que
realizaban dicha funcion de verificacion de la legalidad: el recurso de suplica y
la casacién. Esta ultima no es nueva, surge en Francia y tal vez viene al caso
saber que el verbo casser en francés significa romper, anular; en este caso, se
anulan los actos de las autoridades jurisdiccionales que no se ajustan a la ley

gue los rige, en particular las sentencias definitivas.

En México, antes de la reforma de 1934 a la fraccion | del articulo 104
constitucional, existian tanto el recurso de suplica cuya interposicion provocaba
una tercera instancia en los juicios civiles y penales en los que se discutiera la
aplicacion o cumplimiento de leyes federales. De este medio de defensa
conocia la Suprema Corte, y coexistia con el amparo, que vigilaba el respeto de
la legalidad en general, y no sélo de las leyes federales, como el recurso de
suplica; dicha situacion provocé que este Ultimo recurso fuera eliminado, para
ser sustituido por el amparo. Algo similar sucedié con el diverso recurso de
casacion, que Unicamente estaba limitado a los juicios civiles en sentido estricto
y a los mercantiles (legislacion federal), lo que gener6 confusiones en cuanto a
la procedencia de dicho medio y el recurso de suplica. En esas condiciones, el
amparo directo terminé con ambos medios de defensa, con lo que puede

afirmarse que a partir de ese momento el amparo dejo de ser un medio de

6 COVIAN ANDRADE, Miguel, Ob.Cit., p. 252-253.
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control de constitucionalidad en forma exclusiva, para convertirse también en

instrumento de preservacion de la legalidad.

Esa circunstancia, en forma concomitante, sobrecargé las labores de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién; posteriormente, con el objeto de abatir
el atraso en la resolucion de los juicios, habrian de crearse los Tribunales
Colegiados de Circuito, por lo que paulatinamente el mas Alto Tribunal del pais
dej6 de ser un 6rgano de control de legalidad, para convertirse con el tiempo,

paulatinamente, en un érgano de control de constitucionalidad.

No obstante, como acertadamente afirma Covidn Andrade, la
jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién «versara
Gnicamente sobre cuestiones de constitucionalidad tratandose del Amparo, una
consecuencia de lo cual, riesgosa sin duda, consiste en que las tesis de los

distintos colegiados sobre cuestiones de legalidad, pueden diferir entre si*’».

En conclusion, dado el sistema normativo derivado de la constitucion y
de la ley de amparo, es de concluirse que el juicio de amparo es un medio de
control de constitucionalidad y de legalidad; en este ultimo campo, coincide
parcialmente con el juicio contencioso administrativo en cuanto a las finalidades
perseguidas, sefialadamente, la restauracion de la legalidad, si bien el juicio de
amparo es mas bien de tipo subjetivo; mejor ejemplo de esto se encuentra en
los medios mas eficaces para cumplir las sentencias que dictan los tribunales
de amparo, a comparacion de las emitidas por el Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa.

Una vez entendidos los conceptos asociados con el control de la
legalidad, el proceso contencioso administrativo y el juicio de amparo en

general, procede tratar el tema central de este trabajo, a saber, si la

“” COVIAN ANDRADE, Miguel, Ob.Cit., p. 253.
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impugnacion de actos con efectos generales en materia fiscal (estudiados en el
capitulo primero), planteada ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, constituye una cuestion de constitucionalidad o de legalidad

(capitulos segundo y tercero).
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CAPITULO IV. EVALUACION DEL SISTEMA DE
IMPUGNACION DE NORMAS GENERALES EN
MATERIA FISCAL.

En este capitulo se intentara hacer una sintesis de todos los temas
estudiados en los capitulos precedentes, con la finalidad de analizar el sistema
de impugnacion de normas generales en materia fiscal, ante los dos 6rganos
que a nivel federal pueden conocer de tales asuntos: el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa y los tribunales del Poder Judicial de la

Federacion.

Ser& conveniente iniciar con el estudio del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa como 6rgano de legalidad y de constitucionalidad en

materia de actos con efectos generales.

4.1. EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL Y EL
CONTROL DE LA LEGALIDAD Y CONSTITUCIONALIDAD.

En el capitulo previo ya se hizo un estudio del juicio contencioso
administrativo; si bien no fue con el nivel de detalle con el que tal tema es
abordado en otros textos especializados (a muchos de los cuales se hizo
referencia en la exposicion del capitulo precedente), cierto es también que se

comprendié su evolucién y sus finalidades.

Parece que la doctrina es unanime en cuanto a la funcidon
primordialmente restauradora de la legalidad en la actividad administrativa
(incluyendo, l6gicamente, la materia tributaria), que tiene a su cargo el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, como Unico 6rgano que conoce del

juicio contencioso administrativo federal.
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En efecto, el titulo VI del Cédigo Fiscal de la Federacion (que durante
mas de veinte afios reguld el juicio contencioso administrativo), en su articulo
238, se preveian las siguientes causas que daban pie a la anulacion de los

actos administrativos ilegales:

ARTICULO 238.- Se declarara que una resolucion
administrativa es ilegal cuando se demuestre alguna de las
siguientes causales:

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

II. Omision de los requisitos formales exigidos por las leyes,
siempre que afecte las defensas del particular y trascienda al
sentido de la resolucién impugnada, inclusive la ausencia de
fundamentacion o motivacién, en su caso.

[ll. Vicios del procedimiento siempre que afecten las defensas
del particular y trasciendan al sentido de la resolucion
impugnada.

IV. Si los hechos que la motivaron no se realizaron, fueron
distintos o se apreciaron en forma equivocada, o bien si se dicto
en contravencion de las disposiciones aplicadas o dejo de
aplicar las debidas, en cuanto al fondo del asunto.

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

Estos conceptos que se han anotado, de alguna forma remiten al primer
parrafo del articulo 16 constitucional, cuyo contenido ha sido estudiado en el
capitulo previo. El inciso a) remite a la exigencia de que sea una autoridad
competente la que lleve a cabo el acto de molestia; el diverso b) remite al
imperativo constitucional de la causa legal del procedimiento; los incisos c) y d)

aluden a la necesidad de que el acto sea fundado y motivado.
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Como se apuntdé en otro lugar’, con estas garantias se protege la
observancia de la ley, mediante la conformidad de los actos inferiores a ésta;
esto es el control de legalidad. Asi las cosas, queda confirmado que el juicio
contencioso administrativo es, en primer lugar, un medio de control de
legalidad. Esa misma apreciacion se tuvo en Francia, cuyo sistema de

contencioso administrativo es de jurisdiccion delegada pero no plena?.

Resulta necesario precisar si el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa puede ser un 6rgano de control de constitucionalidad y no solo
de legalidad (papel que nadie cuestiona). Para resolver esta cuestion se estima

prudente retomar algunos aspectos de los capitulos pasados.

En otros paises (especialmente los europeos) existe una distincién entre
los campos de constitucionalidad y legalidad. Antes se hizo alusion a los dos
conceptos: el primero consiste en la conformidad de las leyes con la
Constitucion; en el segundo, ya se dijo, que es la correspondencia entre la ley y

los actos juridicos inferiores a ésta>.

En México, la distincion entre los dos campos no es clara, en

consideracién de los siguientes aspectos, que abordaremos a continuacion:

1) Los fundamentos del sistema de control de constitucionalidad

mexicano; y

! Capitulo 111, al hablar del principio de legalidad.

% Ver Capitulo anterior para repasar estos conceptos, inciso 3.4.

® Se considera apropiado hacer la acotacién en el sentido de que, bajo la nocién de acto
juridico—manifestacion de voluntad que genera consecuencias de derecho—tanto los
reglamentos, las reglas generales administrativas, los acuerdos, las sentencias, como los
contratos, participan de la naturaleza de ese concepto. En efecto, un contrato es legal, en tanto
se ajusta a la ley (codigo civil, por ejemplo, el cual sanciona con la pena de nulidad los actos
juridicos que sean contrarios a las buenas costumbres).



127

2) La existencia a nivel constitucional de las garantias de
legalidad (articulos 14 y 16 constitucionales). Esto ya se trato

en la parte final del capitulo anterior?.

Respecto a la primera cuestion, se recordara que en el capitulo dos se
apunté que dentro de la clasificacion del control de constitucionalidad por el
organo que realizaba tal funcion, se hallaba bastante difundido el sistema de
control por 6rgano jurisdiccional; y que dos formas de control destacan dentro
de ese sistema: el control concentrado (también llamado «austriaco») y el

control difuso (conocido también como «americano»)°.

Los fundamentos de ese sistema de control difuso son:

1) Cualquier juez puede plantear la cuestion de constitucionalidad.
2) La cuestion de constitucionalidad se plantea por via de excepcion, lo
que quiere decir que dichas cuestiones pueden ser promovidas en el

curso y con ocasion de un proceso “comdn®”

(civil o penal o de otra
naturaleza), y solo en tanto, en cuanto la ley, de cuya
constitucionalidad se discute, sea relevante para la decision de aquel
caso concreto.

3) Los alcances de la resolucién de la cuestion de constitucionalidad
tienen efectos constrefiidos al caso concreto, esto es, que el juez

debe limitarse a no aplicar la ley inconstitucional en el caso concreto.

En el modelo original estadounidense también se agregan otros
principios a los ya indicados:

* Apartado 3.3.

® Para recordar los fundamentos del sistema concentrado, constltese el apartado 2.4.

® Es decir, un proceso que no versa Unicamente sobre la conformidad de la ley con la
constitucion.
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4) Rige el principio de Stare decisis
5) Una corte suprema se pronuncia en Ultima instancia sobre la cuestion
de constitucionalidad, emitiendo jurisprudencia obligatoria para los

demas jueces.

Estos dos principios requieren una explicacion. En cuanto al Stare
decisis, en resumen consiste en «una abreviacion de la expresion latina “stare
decisis et non quieta muovere”, que significa “mantener lo decidido y no cambiar
las cuestiones establecidas”. Esencialmente, esas “cuestiones establecidas” o
“decisiones tomadas”, configuran “precedentes”, que deben servir de guia
normativa para resolver casos similares a aquéllos que fueron resueltos en el
pasado y cuyas sentencias constituyen precisamente los “precedents”. De
acuerdo a la doctrina de los precedentes, se requiere que un juez, al resolver un
caso concreto, siga las decisiones de uno o varios casos previos en los que las
cuestiones son parecidas a las que caracterizan el asunto de que conoce.
Como no todas las situaciones de hecho son idénticas, el juez esta obligado a
distinguir si el caso bajo su jurisdiccion es parecido a tal o cual litigio resuelto en
el pasado, con el objeto de saber qué precedente debe aplicar. Esta actividad
hasta cierto punto discrecional del juez, que lo ubica mas como un “creador de
normas” (“judicial activism”) que como un mero intérprete de ellas, hace posible
que diferentes jueces emitan diversas determinaciones, con base en
precedentes distintos, a pesar de juzgar casos en lo general, caracterizados por

las mismas situaciones de hecho’».

A pesar de esto, los precedentes no constituyen paradigmas ni modelos
para la decision de casos nuevos. El juez esté obligado a considerarlos, mas no
a aplicarlos mecéanicamente; es decir, debe considerarlos, y si lo estima

prudente, puede apartarse de ellos en forma razonada.

" COVIAN ANDRADE, Miguel, El control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 22 reimpresion, México, 2004, p. 213.



129

Como se sefialé antes, en materia de control de constitucionalidad el juez
puede plantear la cuestiéon de constitucionalidad. El sistema de precedentes
aplica en forma casi idéntica al mecanismo que se ha descrito. Esto, desde un
punto de vista negativo, puede desembocar en una incongruencia de
interpretaciones, en tanto que cualquier juez puede decidir sobre la

constitucionalidad de una ley.

En realidad no sucede indefectiblemente de esa forma, gracias a otra
faceta de la doctrina del stare decisis, que Mauro Cappelletti describe en los

siguientes términos:

Tal fracaso, y las arriba lamentadas graves consecuencias de
conflicto y de incertidumbre, han sido evitadas en los E.U.A.,
como también en los otros pais del common law en los cuales rige
el sistema del control judicial “difuso” de constitucionalidad. En
efecto, alli vale, y aunque sea con muchas atenuaciones de las
cuales empero no es necesario hablar aqui porque no desdicen la
sustancial validez de nuestras consideraciones presentes, el
principio fundamental del stare decisis, por efecto del cual “a
decision by the highest court in any jurisdiction es binding on all
lower courts in the same jurisdiction. El resultado final del principio
del vinculo a los precedentes es que, aun cuando también en las
Cortes (estatales o federales) norteamericanas pueden surgir
divergencias en torno a la constitucionalidad de una ley
determinada, a través del sistema de la impugnaciones la
cuestion de constitucionalidad podra terminar empero por ser
decidida por los 6rganos judiciales superiores y, en particular, por
la Supreme Court, cuya decision serd desde aquél momento en
adelante, vinculante para todos los 6rganos judiciales®.

En efecto, la importancia de la labor judicial al interpretar la Constitucion
radica en el principio de que la norma inferior (ley) no puede contravenir a la

superior (Constitucion).

8 CAPPELLETTI, Mauro, La justicia constitucional (Estudios de derecho comparado),
Universidad Nacional Auténoma de México, 1987, 12 edicién, p. 71.
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Otro fundamento es también la idea de que la confiabilidad de este
sistema esta garantizada por la neutralidad, imparcialidad y apoliticismo de los
jueces. Esto no es tan absoluto, toda vez que los jueces suelen regirse por
preferencias valorativas, que son conformadas por su criterio, su labor
especifica y los estratos sociales de los que provienen (lo que, huelga decirlo,

acontece en todo el mundo).

El sistema norteamericano ha sido adoptado por varios paises
latinoamericanos, entre ellos México, si bien con algunas variantes. Una de
ellas, que tiene relacion con el tema del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa como 6rgano de control de constitucionalidad (objetivo de este
apartado), es la aparente semejanza entre los “precedentes” del sistema

norteamericano, y la “jurisprudencia” del sistema mexicano.

Baste decir que la jurisprudencia, en nuestro medio, «se traduce en las
consideraciones, interpretaciones, razonamientos y estimaciones juridicas que
hace una autoridad judicial en un sentido uniforme e ininterrumpido, en relacion
con cierto nidmero de casos concretos semejantes que se presentan a su

conocimiento, para resolver un punto de derecho determinado®».

Pero no existe identidad plena entre la jurisprudencia en el sistema

mexicano y el precedente en el sistema americano, por las razones que siguen:

En los sistemas juridicos como el mexicano, la obligatoriedad y la
aplicabilidad de una norma juridica a un caso concreto, estan
objetivamente determinadas por la ley. La jurisprudencia, en
aquellos ordenamientos juridicos de esta familia, tiene caracter
vinculatorio por disposicion expresa. En cambio, en los sistemas
de common law como el norteamericano y el canadiense, la

® BURGOA ORIHUELA, Ignacio, El juicio de amparo, Porrta, 232 edicién, México, 1990, p.818.



131

fuerza obligatoria de los “precedents” depende de varios factores
no prescritos expresamente en reglas de derecho™.

Los articulos 192 y 193 de la Ley de Amparo (que deriva del articulo 94
constitucional), fija los alcances de la jurisprudencia mexicana. Por su

importancia se transcriben los numerales de referencia:

Articulo 94. Se deposita el ejercicio del Poder Judicial de la
Federacién en una Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal
Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y en
Juzgados de Distrito.

La ley fijara los términos en que sea obligatoria la jurisprudencia
gue establezcan los tribunales del Poder Judicial de la
Federacién sobre interpretacion de la Constitucion, leyes y
reglamentos federales o locales y tratados internacionales
celebrados por el Estado Mexicano, asi como los requisitos para
su interrupcion y modificacion.

Articulo 192.- La jurisprudencia que establezca la Suprema
Corte de Justicia, funcionando en Pleno o en Salas, es obligatoria
para éstas en tratandose de la que decrete el Pleno, y ademés
para los Tribunales Unitarios y Colegiados de Circuito, los
juzgados de Distrito, los tribunales militares y judiciales del orden
comun de los Estados y del Distrito Federal, y tribunales
administrativos y del trabajo, locales o federales.

Las resoluciones constituirdn jurisprudencia, siempre que lo
resuelto en ellas se sustenten en cinco sentencias ejecutorias
ininterrumpidas por otra en contrario, que hayan sido aprobadas
por lo menos por ocho ministros si se tratara de jurisprudencia del
pleno, o por cuatro ministros, en los casos de jurisprudencia de
las salas.

También constituyen jurisprudencia las resoluciones que
diluciden las contradicciones de tesis de Salas y de Tribunales
Colegiados.

Articulo 193.- La jurisprudencia que establezca cada uno de los
Tribunales Colegiados de Circuito es obligatoria para los

12 cOVIAN ANDRADE, Miguel, Ob. Cit., p. 213.
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tribunales unitarios, los juzgados de Distrito, los tribunales
militares y judiciales del fuero comun de los Estados y del Distrito
Federal, y los tribunales administrativos y del trabajo, locales o
federales.

Las resoluciones de los Tribunales Colegiados de Circuito
constituyen jurisprudencia siempre que lo resuelto en ellas se
sustente en cinco sentencias no interrumpidas por otra en
contrario, y que hayan sido aprobadas por unanimidad de votos
de los magistrados que integran cada tribunal colegiado.

En la doctrina se ha insistido en que México no posee ni un control de

constitucionalidad de tipo concentrado, ni de tipo difuso; se dice entonces que

es un sistema mixto; lo cierto es que es un sistema de tipo difuso con algunas

incrustaciones del sistema concentrado. Lo anterior merece una explicacion

mas amplia.

El sistema mexicano es predominantemente difuso, ya que:

a)

b)

Casi cualquier juez puede conocer de las cuestiones de
constitucionalidad (juzgados de distrito, tribunales colegiados
de circuito y la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, y
también los tribunales ordinarios, entre ellos el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, si bien de forma
indirecta, segun se verd mas adelante). Es decir, no un solo
tribunal es competente para conocer de la cuestion de
constitucionalidad, como sucede en el sistema concentrado.

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, y por debajo de ella, la de los Tribunales Colegiados,
vincula a todos los demas 6rganos jurisdiccionales, tanto
locales como federales (la decision del 6rgano mas alto

vincula a los tribunales inferiores(stare decisis).
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también existen determinadas incrustaciones del sistema

concentrado, que a continuacion se resumen (sin perjuicio de que se vuelva

sobre ellas mas adelante):

a)

b)

En determinados casos (aunque sin una estructura adecuada,
segun se verd infra) el pronunciamiento de inconstitucionalidad
tiene efectos erga omnes y no siempre particulares, aspecto
éste Ultimo que caracteriza al sistema difuso.

Aunque en el caso del juicio de amparo la cuestion de
constitucionalidad casi siempre surge en via incidentalld, es
posible que surja la cuestion de constitucionalidad en via de
accion, como sucede en el caso de las controversias
constitucionales y acciones de inconstitucionalidad, dado que
en estos supuestos no se necesita que exista un proceso del
que derive el planteamiento de conformidad constitucional
respectivo.

Se ha tratado, mediante diversas reformas legales vy
constitucionales, y también en via de acuerdos generales, que
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién deje de conocer las
cuestiones de legalidad (via amparo casacion), y se enfoque
exclusivamente a las de constitucionalidad, principalmente por
el conocimiento exclusivo de acciones de inconstitucionalidad y
controversias constitucionales. No obstante, ain no se ha
logrado quitar en forma total el caracter de 6rgano de control de

constitucionalidad difuso.

A pesar de lo anterior, existe la siguiente opinion de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion:

™ Ver capitulo Il para entender este concepto.



Jurisprudencia

Materia(s):Constitucional

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: X, Agosto de 1999

Tesis: P./J. 74/99

Péagina: 5

CONTROL DIFUSO DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE
NORMAS GENERALES. NO LO AUTORIZA EL ARTICULO 133
DE LA CONSTITUCION.

El texto expreso del articulo 133 de la Constituciéon Federal
previene que "Los Jueces de cada Estado se arreglaran a dicha
Constitucion, leyes y tratados a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los
Estados.”". En dicho sentido literal llegd a pronunciarse la
Suprema Corte de Justicia; sin embargo, la postura sustentada
con posterioridad por este Alto Tribunal, de manera
predominante, ha sido en otro sentido, tomando en cuenta una
interpretacion sistematica del precepto y los principios que
conforman nuestra Constitucion. En efecto, esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacion considera que el articulo 133
constitucional, no es fuente de facultades de control
constitucional para las autoridades que ejercen funciones
materialmente jurisdiccionales, respecto de actos ajenos, como
son las leyes emanadas del propio Congreso, ni de sus propias
actuaciones, que les permitan desconocer unos y otros, pues
dicho precepto debe ser interpretado a la luz del régimen previsto
por la propia Carta Magna para ese efecto.

Amparo en revision 1878/93. Sucesion intestamentaria a bienes
de Maria Alcocer vda. de Gil. 9 de mayo de 1995. Once votos.
Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretario: Alfredo
Lépez Cruz.

Amparo en revision 1954/95. José Manuel Rodriguez Velarde y
coags. 30 de junio de 1997. Once votos. Ponente: José de Jesus
Gudifio Pelayo. Secretario: Mario Flores Garcia.

Amparo directo en revision 912/98. Gerardo Kalifa Matta. 19 de
noviembre de 1998. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: José
Vicente Aguinaco Aleman y José de Jesus Gudifio Pelayo.
Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretario: Alejandro Villagémez
Gordillo.

Amparo directo en revision 913/98. Ramona Matta Rascala. 19
de noviembre de 1998. Unanimidad de nueve votos. Ausentes:

134
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José Vicente Aguinaco Aleman y José de Jesus Gudifio Pelayo.
Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo; en su ausencia, hizo
suyo el proyecto Genaro David Gongora Pimentel. Secretario:
Miguel Angel Ramirez Gonzélez.

Amparo directo en revision 914/98. Magda Perla Cueva de Kalifa.
19 de noviembre de 1998. Unanimidad de nueve votos.
Ausentes: José Vicente Aguinaco Aleman y José de Jesus
Gudifio Pelayo. Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretaria:
Guillermina Coutifio Mata.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada el trece de julio
del afio en curso, aprobd, con el nimero 74/1999, la tesis
jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a catorce
de julio de mil novecientos noventa y nueve.

Nota: Por ejecutoria de fecha 7 de septiembre de 2004, el
Tribunal Pleno declar6 sin materia la contradiccion de tesis
4/2000-PL en que participo el presente criterio.

No es obstaculo que se haya declarado en jurisprudencia que aqui en
México no existe tal sistema ni tampoco que el articulo 133 constitucional haya
sido incluido en forma incoherente dentro del texto constitucional; toda vez que
si bien los tribunales federales son los 6rganos a los que formalmente se
encomienda la funcion de control de constitucionalidad, lo cierto es que son
varios tribunales los que pueden conocer de tales asuntos, sin que sea uno solo
el que resuelva en definitiva, ademas de que se presentan los elementos
comunes del sistema difuso que hemos estudiado; ademas los tribunales
ordinarios, segun se precisara adelante, al aplicar la jurisprudencia emitida por
el Poder Judicial federal, también actian como 6érganos de control de

constitucionalidad, en forma indirecta.

Una vez hechas las anteriores precisiones en torno a los fundamentos
del sistema de control de constitucionalidad en México, procede ahora estudiar
si el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa puede ser un érgano de

control de constitucionalidad y no solo de legalidad.
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Se ha insistido en que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa es un érgano de mera legalidad; pero si se consideran las
anteriores ideas, se estima que este tribunal administrativo puede ser 6rgano de

control de constitucionalidad, atento lo siguiente.

En efecto, no es extrafio que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa advierta, en los juicios de que conoce, que en algunos de ellos
se invoca por el particular actor la indebida aplicacion por la autoridad
demandada, de una ley (o parte de ella) declarada inconstitucional por los
tribunales del poder judicial federal. En ese caso, por virtud del articulo 192 de
la Ley de Amparo, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa esta
obligado a aplicar el criterio sentado por el tribunal federal que le esté por
encima, ya sea un Tribunal Colegiado o la misma Suprema Corte de Justicia de
la Nacion.

En ese orden de ideas, es inconcuso que se aprecian algunas de las
caracteristicas antes citadas del sistema difuso de control de constitucionalidad:
un tribunal inferior (el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa) esta
vinculado por la decision del superior (el Tribunal Colegiado o la Suprema
Corte) respecto a la inconstitucionalidad de una disposicion de caracter
general; los efectos de la resolucion dictada en el juicio contencioso
administrativo respectivo (via de excepcion o incidental), con base en la
decision del tribunal superior, son constrefiidos al caso concreto de que conoce
la sala respectiva del Tribunal Fiscal, esto es, sOlo vinculan a las partes del
juicio contencioso de mérito; en conclusioén, bajo este punto de vista, el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa puede conocer de cuestiones de
constitucionalidad de leyes, pero Unicamente respecto de su aplicacion en un
caso concreto, y solamente para aplicar el criterio del poder judicial federal en

torno a dicha cuestion.
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Sirve de apoyo a lo anterior la tesis que a continuacion se cita (énfasis

afadido):

Jurisprudencia

Materia(s):Comun

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta
Tomo: XVI, Agosto de 2002

Tesis: P./J. 38/2002

Péagina: 5

JURISPRUDENCIA SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE UNA
LEY. EL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA SE ENCUENTRA OBLIGADO A APLICARLA,
SIEMPRE QUE SEA PROCEDENTE, AL JUZGAR LA
LEGALIDAD DE UN ACTO O RESOLUCION FUNDADOS EN
ESA LEY.

De acuerdo con lo establecido por los articulos 94, parrafo
octavo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y 192 de la Ley de Amparo, que fijan los términos en
gue sera obligatoria la jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, el tribunal jurisdiccional referido debe
aplicar la  jurisprudencia sustentada sobre la
inconstitucionalidad de una ley, porque en el dltimo
dispositivo citado no se hace ningun distingo sobre su
obligatoriedad atendiendo a la materia sobre la que versa;
ademas, si bien es cierto que los tribunales de esa naturaleza
carecen de competencia para resolver sobre la
constitucionalidad de leyes, también lo es que al aplicar la
jurisprudencia sobre esa cuestion se limitan a realizar un
estudio de legalidad relativo a si el acto o resolucion
impugnados respetaron el articulo 16 constitucional,
concluyendo en sentido negativo al apreciar que se sustenté
en un precepto declarado inconstitucional por jurisprudencia
obligatoria de la Suprema Corte, sin que sea aceptable el
argumento de que al realizar ese estudio se vulnera el principio
de relatividad de las sentencias de amparo, pues éste se limita a
sefialar que en las mismas no se podra hacer una declaracion
general sobre la inconstitucionalidad de la ley o acto que motivare
el juicio y que so6lo protegeran al individuo que solicitd la
proteccidén constitucional, ya que en el supuesto examinado el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, al
cumplir con la obligacion que se le impone de aplicar la
jurisprudencia en relacion con el caso concreto que



138

resuelve, no invalida la ley ni declara su inaplicabilidad
absoluta. Por otro lado la obligatoriedad referida responde al
principio de supremacia constitucional establecido en el articulo
133 de la Carta Fundamental, conforme al cual no deben subsistir
los actos impugnados ante un tribunal cuando se funden en
preceptos declarados jurisprudencialmente por la Suprema Corte
como contrarios a aquélla. El criterio aqui sostenido no avala,
obviamente, la incorrecta aplicacion de la jurisprudencia que
declara inconstitucional una ley, de la misma manera que,
guardada la debida proporciéon, una norma legal no se ve
afectada por su incorrecta aplicacion.

Contradiccion de tesis 6/2002. Entre las sustentadas por el Primer Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito y Tribunales
Colegiados Tercero y Cuarto en Materia Administrativa del Primer Circuito,
Primero del Décimo Cuarto Circuito y Segundo del Vigésimo Primer Circuito.
26 de agosto de 2002. Unanimidad de diez votos. Ausente: Juventino V.
Castro y Castro. Ponente: Mariano Azuela Guitron. Secretaria: Lourdes Ferrer
Mac Gregor Poisot.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada hoy veintinueve de agosto
en curso, aprobd, con el numero 38/2002, la tesis jurisprudencial que
antecede. México, Distrito Federal, a veintinueve de agosto de dos mil dos.

Esto también tiene soporte en la cuestion apuntada antes, en el sentido
de que la garantia de legalidad (de cuyo respeto es vigilante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa en la materia administrativa), es también una
garantia constitucional, por lo que es coherente lo afirmado previamente: el
Tribunal Fiscal no es competente para conocer de la constitucionalidad de
leyes, pero si debe declarar ilegales (e indirectamente inconstitucionales) los
actos de la Administracion Publica federal que se funden en disposiciones

contrarias a la Constitucion.

Refuerza lo expuesto la siguiente tesis:

Jurisprudencia

Materia(s):Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: X, Julio de 1999

Tesis: VIII.20. J/29
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TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. CASOS EN QUE
POR EXCEPCION PUEDE CONOCER DE LA
CONSTITUCIONALIDAD DE LEYES O ACTOS
ADMINISTRATIVOS.

Conforme al sistema de competencias que establece la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en sus
articulos 103, 104, fraccion V, 105, fracciones | y II, y 107,
fracciones VII, VIl y IX, es facultad reservada al Poder Judicial de
la Federacion, el andlisis de la constitucionalidad o no de las
disposiciones legales, asi como hacer la interpretacion directa de
los preceptos constitucionales, 1o que excluye a otros organos
jurisdiccionales de esa competencia, dentro de los que se
encuentra el Tribunal Fiscal de la Federacion, ya que éste sélo
puede llegar a la conclusibn de que determinado acto
administrativo o fiscal es inconstitucional en los casos de
excepcion siguientes: a) que la interpretacion constitucional de
los preceptos impugnados haya sido establecida previamente por
los tribunales de amparo en tesis jurisprudencial, en cuyo caso,
conforme a lo dispuesto en los articulos 192 y 193 de la Ley de
Amparo, el Tribunal Fiscal esta obligado a acatarla, pero tal
cumplimiento no implica en modo alguno interpretacion
constitucional, ya que Unicamente se trata de la aplicacién de la
jurisprudencia, pues no estd determinando motu proprio el
alcance del precepto legal que se tilda como contraventor de la
Carta Magna, sino que Unicamente cumple con la obligacion de
acatar la jurisprudencia, lo que deriva en un aspecto de legalidad;
lo anterior, siempre y cuando el criterio de la jurisprudencia sea
aplicable exactamente al caso de que se trata, sin requerir de
mayor estudio o de la expresién de diversos argumentos que los
contenidos en la tesis relativa, pues, en tal caso, ya se esta frente
al analisis constitucional de la ley o articulo, impugnados; vy, b)
cuando el analisis constitucional sea en relacion a lo dispuesto
por los articulos 14 y 16 constitucionales, pero Unicamente
refiriéndose a las violaciones procedimentales o formales, pues
tal aspecto esta permitido por el articulo 238, fracciones Il y lll,
del Cdédigo Fiscal de la Federacion, como una facultad ordinaria
conferida al Tribunal Fiscal de la Federacion con el propdsito
fundamental de controlar la legalidad de los actos administrativos.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL OCTAVO CIRCUITO.

Revisién fiscal 467/98. Administrador Local Juridico de Ingresos de Torreon,
en representacion del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, del
Presidente del Servicio de Administracién Tributaria y de las autoridades
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demandadas. 11 de febrero de 1999. Unanimidad de votos. Ponente: Elias H.
Banda Aguilar. Secretario: Rodolfo Castro Leon.

Revision fiscal 791/98. Administrador Local Juridico de Ingresos de Torredn,
en representacion del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, del
Presidente del Servicio de Administracion Tributaria y de la autoridad
demandada. 11 de febrero de 1999. Unanimidad de votos. Ponente: Elias H.
Banda Aguilar. Secretario: Rodolfo Castro Leon.

Revision fiscal 952/98. Administrador Local Juridico de Ingresos de Torredn,
en representacion del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, del
Presidente del Servicio de Administracién Tributaria y de las autoridades
demandadas. 25 de marzo de 1999. Unanimidad de votos. Ponente: Jesus R.
Sandoval Pinzén. Secretario: Alberto Caldera Macias.

Revision fiscal 794/98. Administrador Local Juridico de Ingresos de Torredn,
en representacion del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, del
Presidente del Servicio de Administracién Tributaria y de las autoridades
demandadas. 15 de abril de 1999. Unanimidad de votos. Ponente: Elias
Alvares Torres. Secretario: Antonio Lépez Padilla.

Revisién fiscal 838/98. Administrador Local Juridico de Ingresos de Torredn,
en representacion del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, del
Presidente del Servicio de Administracién Tributaria y de las autoridades
demandadas. 15 de abril de 1999. Unanimidad de votos. Ponente: Jesus R.
Sandoval Pinzén. Secretario: Alberto Caldera Macias.

Véase: Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién, 1917-1995, Tomo llI,
Materia Administrativa, pagina 757, tesis 968, de rubro: "TRIBUNAL FISCAL
DE LA FEDERACION. CUANDO PUEDE CONOCER DE LA
INCONSTITUCIONALIDAD DE UN ACTO ADMINISTRATIVO.".

Obviamente, esta facultad del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa de aplicar la jurisprudencia sobre inconstitucionalidad de

disposiciones generales no es ilimitada.

Por ejemplo, y a reserva de tratarlo posteriormente, es principio
fundamental tanto del juicio de amparo como del juicio contencioso
administrativo, que tales medios de defensa son improcedentes cuando no se

promueven dentro de los plazos establecidos en las leyes para tal efecto.

Si el acto reclamado en dichas instancias es una norma general, y no se
trata de la primera vez que ésta se aplica en perjuicio del demandante, el juicio
intentado contra dicha norma es improcedente, aun en el caso de que la norma
en cuestion sea manifiestamente inconstitucional. Asi lo ha reconocido la

jurisprudencia del Poder Judicial de la Federacion (el subrayado es propio):



Jurisprudencia

Materia(s):Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: XX, Agosto de 2004

Tesis: VI.30.A. J/36

Pagina: 1397

CONCEPTOS DE IMPUGNACION EN EL JUICIO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SON INOPERANTES
AQUELLOS EN LOS QUE SE INVOCA LA OBLIGACION DEL
TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA DE APLICAR JURISPRUDENCIA SOBRE LA
INCONSTITUCIONALIDAD DE UNA LEY, SI ESTA HA SIDO
CONSENTIDA.

El tribunal federal mencionado, al aplicar jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, atinente al tema de
inconstitucionalidad de leyes, debe limitarse a determinar si en el
caso concreto sometido a su conocimiento resulta o no aplicable
la jurisprudencia, a fin de proceder a su observancia; cuestion
gue se encuentra referida al analisis que debe efectuar ese
tribunal para verificar si  una jurisprudencia sobre la
inconstitucionalidad de una ley cobra vigencia al examinar un
tema de legalidad, de acuerdo con la situacion juridica en que se
encuentre el justiciable, esto es, conforme a la hipé6tesis en que
éste se ubique. En otras palabras, como sucede también con
la aplicacion de la ley, el tribunal, antes de aplicar una
jurisprudencia sobre inconstitucionalidad de una ley, debe
comprobar si procesalmente ello puede hacerse. Luego, aun
cuando en el juicio de nulidad se puede, al juzgar la legalidad
del acto administrativo, emplear jurisprudencia sobre
inconstitucionalidad de leyes, es imperativo que ello ocurra
siempre que el precepto haya sido aplicado por primera vez
en el acto cuya anulacion se demande, mas no a partir de un
acto de autoridad posterior que deriva del primero ya
consentido, ya que tal proceder implicaria desconocer una
situaciéon legal ya aceptada, so pretexto de declaracién de
inconstitucionalidad del precepto relativo por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, lo que conllevaria,
paralelamente, una nueva posibilidad de introducir temas de
constitucionalidad de normas, bajo el tamiz de un estudio de
legalidad, para todos aquellos que las hubieren consentido
por no haberlas combatido en los momentos oportunos. Por

141
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tanto, ante una ley tolerada, el tribunal debe declarar
inoperantes los conceptos de impugnacion en los que se
plantee la aplicacién de jurisprudencia que la Corte haya
sustentado en funcién con un topico particular acerca de la
constitucionalidad de una ley, pues la aplicacion de la
jurisprudencia no puede estar desvinculada del acto de
aplicacion de laley.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
SEXTO CIRCUITO.

Revision fiscal 80/2003. Administradora Local Juridica de Puebla Sur. 12 de
junio de 2003. Unanimidad de votos. Ponente: Manuel Rojas Fonseca.
Secretario: Jorge Arturo Porras Gutiérrez.

Amparo directo 365/2003. Oficentro Zanella, S.A. de C.V. 6 de noviembre de
2003. Unanimidad de votos. Ponente: Manuel Rojas Fonseca. Secretario:
Jorge Arturo Porras Gutiérrez.

Amparo en revision 266/2003. Vianey Judith Soltero Garcia. 12 de febrero de
2004. Unanimidad de votos. Ponente: Maria del Pilar Nufiez Gonzalez.
Secretario: Raull Ballesteros Gutiérrez Rubio.

Amparo directo 432/2003. Unién de Productores Agropecuarios de
Tecamachalco, S.A. de C.V. 12 de febrero de 2004. Unanimidad de votos.
Ponente: Manuel Rojas Fonseca. Secretario: Jorge Arturo Porras Gutiérrez.
Amparo directo 134/2004. Productos Coqueta, S.A. de C.V. 18 de junio de
2004. Unanimidad de votos. Ponente: Manuel Rojas Fonseca. Secretario: Juan
Carlos Rios Lépez.

Véase: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,
Tomo XVIII, octubre de 2003, pagina 915, tesis VI.10.A.145 A, de rubro:
"CONCEPTOS DE IMPUGNACION EN EL JUICIO DE NULIDAD. EL
TRIBUNAL COLEGIADO DE CIRCUITO, EN REVISION FISCAL, PUEDE
DECLARAR SU INOPERANCIA CUANDO SEA IMPROCEDENTE LA
APLICACION DE JURISPRUDENCIA SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE
UNA LEY, SI ESTA ULTIMA FUE CONSENTIDA, SIN PERJUICIO DE QUE
TAMBIEN LA SALA PUEDA PRONUNCIARSE AL RESPECTO EN CASOS
SIMILARES."

No se esta de acuerdo con tal criterio, toda vez que es un principio
general de derecho que un acto viciado de nulidad absoluta (en este caso, una
ley contraria a la Constitucion) no puede ser convalidado por el transcurso del
tiempo. En otros términos, la ley que conculca la Constitucion, en cuanto
contradice una norma de jerarquia superior, estara viciada de nulidad, o sea, no
puede tener existencia juridica valida; dicha nulidad no puede purgarse con el
transcurso del tiempo, porque la vigencia del texto constitucional es una
cuestion de orden publico, cuya observancia no puede sujetarse a plazos

perentorios.
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Afortunadamente, se ha abandonado esa apreciacion respecto de los
actos fundados en leyes declaradas inconstitucionales, cuya anulaciéon ha sido
demandada ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, como
parece demostrarlo la siguiente tesis, emitida por el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo: XXII, Diciembre de 2005, Pagina: 5, cuyo rubro

y texto establecen:

JURISPRUDENCIA SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE
LEYES. EL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA DEBE APLICARLA CUANDO SEA
PROCEDENTE, SIN ANALIZAR S| EL ACTO O RESOLUCION
IMPUGNADOS CONSTITUYEN EL PRIMERO O UN ULTERIOR
ACTO DE APLICACION DEL PRECEPTO LEGAL QUE LO
FUNDA.- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
al cumplir con la obligacion que le imponen los articulos 94,
parrafo octavo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y 192 de la Ley de Amparo, consistente en aplicar la
jurisprudencia sobre inconstitucionalidad de leyes que establezca
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al juzgar sobre la
legalidad o ilegalidad del acto o resolucion impugnados en el
juicio de nulidad, no estd facultado para analizar_si la
disposicion legal que los funda v gue se ha declarado
jurisprudencialmente __inconstitucional, fue consentida
tacitamente por el actor al no haber promovido el juicio de
amparo _en contra del primer acto de su aplicacién, esto es,
no _debe verificar si la resolucién _impugnada constituye el
primero o un ulterior acto de aplicacion de dicha disposicioén,
va que, por un_ lado, el referido tribunal carece de
competencia no s6lo para juzgar sobre la constitucionalidad
de la ley sino también para analizar la procedencia de su
impugnacion vy, por otro, la aplicacion de la jurisprudencia
respectiva opera sin_gue obste que el acto o resolucion
impugnados en el juicio de nulidad constituyan el primero o
un_ulterior acto de aplicacion _de la norma declarada
inconstitucional, pues en ese tipo de juicios, al igual que en el
amparo directo, la sentencia dictada produce efectos Unicamente
contra el acto o resolucién impugnados, mas no contra la ley que
le sirve de fundamento.




144

Contradiccion de tesis 43/2004-PL. Entre las sustentadas por los Tribunales
Colegiados Primero y Noveno en Materia Administrativa del Primer Circuito. 25
de octubre de 2005. Unanimidad de ocho votos. Ausentes: José Ramodn
Cossio Diaz, Genaro David Géngora Pimentel y José de Jesus Gudifio Pelayo.
Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretaria: Maria Estela Ferrer
Mac-Gregor Poisot.

El Tribunal Pleno, el veintidds de noviembre en curso, aprobd, con el nimero
150/2005, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a
veintidés de noviembre de dos mil cinco.

(énfasis afiadido)

No obstante, existen diversas causales de improcedencia en el juicio
contencioso administrativo y en el juicio de amparo, algunas de las cuales son
comunes a ambos medios de defensa. Para explicar esto, debe decirse que la
improcedencia de la accion (ya de amparo, ya de nulidad) es «la imposibilidad
de que ésta, en su concepcion genérica, logre su objeto, es decir la diccion del
derecho sobre la cuestién de fondo o substancial que su imaginario ejercicio
plantea. En la realidad juridica, empero, la improcedencia de cualquier accion
especifica se manifiesta en que ésta no consiga su objeto propio, 0 sea, en que
no se obtenga la pretension del que la ejercita y precisamente por existir un
impedimento para que el érgano jurisdiccional competente analice y resuelva

dicha cuestion*®».

Los articulos 8° de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo'® y 73 de la Ley de Amparo, consignan una serie de supuestos
por las cuales los tribunales que conocen de esos procesos no pueden resolver
sobre la pretension de quien demanda; tales supuestos, llamados causales de
improcedencia, deben ser estudiados antes de entrar al examen de fondo de los

procesos respectivos.

2 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, El juicio de amparo, Porrta, 232 edicién, México, 1990, p. 446.
3 Antes 202 del Cédigo Fiscal de la Federacion.
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Ahora, cabe preguntarse qué pasa cuando se plantea en el juicio
contencioso administrativo, la cuestion sobre la aplicacion de una ley declarada
inconstitucional, para obtener la declaracion de nulidad del acto en el que tal
disposicion fue aplicada, y el juicio resulta improcedente. ¢Debe el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa aplicar la jurisprudencia que declara
la inconstitucionalidad de tal norma? Los tribunales del poder judicial federal

respondieron como sigue:

Jurisprudencia

Materia(s):Comun

Novena Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: XX, Julio de 2004

Tesis: 2a./J. 90/2004

Pagina: 282

JURISPRUDENCIA SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE
LEYES. EL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA NO DEBE APLICARLA SI EL JUICIO DE
NULIDAD ES IMPROCEDENTE.

La aplicacion que debe realizar el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa de la jurisprudencia que declara la
inconstitucionalidad de una ley, en términos del articulo 192 de la
Ley de Amparo no es irrestricta, sino que esta condicionada a
gue el juicio de nulidad sea procedente, lo que no sucede cuando
los actos fueron consentidos por el actor; lo anterior, no impedira
la aplicacidon de la citada jurisprudencia en juicios ulteriores que
sean procedentes, pues al igual que en el juicio de amparo
directo, la sentencia dictada en los juicios de nulidad produce
efectos Unicamente contra la resolucion impugnada, mas no
contra la ley que sirve de fundamento.

Contradiccion de tesis 27/2004-SS. Entre las sustentadas por el Segundo
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito y el Tercer
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Segundo Circuito. 23 de junio
de 2004. Cinco votos. Ponente: Genaro David Gongora Pimentel. Secretaria:
Blanca Lobo Dominguez.

Tesis de jurisprudencia 90/2004. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada del dos de julio de dos mil cuatro.
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Se considera correcto el criterio respecto de todas las causales de
improcedencia (por ejemplo, la falta de existencia del acto impugnado o la
incompetencia material del mismo tribunal), con excepcién de la relativa al
consentimiento tacito de la norma aplicada, por no tratarse del primer acto de
aplicacion, atento lo que se dijo en el sentido de que un acto nulo no se

convalida por el transcurso del tiempo.

Es dable concluir este apartado con el analisis del siguiente criterio.

Tesis aislada

Materia(s):Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: XVIII, Agosto de 2003

Tesis: VI.30.A.151 A

Pagina: 1857

TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA. CARECE DE COMPETENCIA LEGAL
PARA DECLARAR LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LEYES,
AL APLICAR JURISPRUDENCIA DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, EN TORNO A ESE TEMA.

De conformidad con una recta parafrasis de la jurisprudencia
38/2002, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, legible en la Novena Epoca del Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, Tomo XVI, agosto de 2002, pagina
5, bajo el rubro: "JURISPRUDENCIA SOBRE
INCONSTITUCIONALIDAD DE UNA LEY. EL TRIBUNAL
FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA SE
ENCUENTRA OBLIGADO A APLICARLA, SIEMPRE QUE SEA
PROCEDENTE, AL JUZGAR LA LEGALIDAD DE UN ACTO O
RESOLUCION FUNDADOS EN ESA LEY.", dicho tribunal
carece de competencia para declarar la inconstitucionalidad de
leyes, pues en el acto de aplicacidon de una jurisprudencia a un
caso concreto, el juzgador sélo ejerce libertad de jurisdiccién en
la determinacién relativa a si el referido caso se cifie a los
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supuestos que lleven al empleo del criterio obligatorio, mas no
en la postura que la jurisprudencia adopta, limitandose su
actuacion, una vez determinada la procedencia de la aplicacion
de la jurisprudencia, a nulificar el acto impugnado por el vicio de
legalidad. Por tanto, la aplicacion de una jurisprudencia
sobre inconstitucionalidad a un asunto particular, por un
tribunal constrefiido a acatarla, no implica el
pronunciamiento de éste sobre el tema juridico en torno al
cual verse la jurisprudencia, debido a que el érgano no
estudia el problema de constitucionalidad, porque quien lo
hizo fue la Suprema Corte al establecer la jurisprudencia;
aquél solo resuelve si el acto impugnado fue legal y podra
concluir en sentido favorable a los intereses del
gobernado, si llegare a advertir que la norma en que se
fundo el acto administrativo fue considerada violatoria de
la Constitucion por el 6rgano terminal competente para
ello. Asi las cosas, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, aun cuando esta obligado por la jurisprudencia,
no debe sefalar que la ley en que se apoy6 el acto impugnado
es inconstitucional, sino sélo que el referido acto es ilegal por
fundarse en un precepto considerado inconstitucional por la
Suprema Corte en jurisprudencia, con independencia de que la
comparta o no, debido a que no estéa facultado para declarar la
inconstitucionalidad de wuna ley por mas que exista
jurisprudencia sobre el tema, en términos de lo establecido por
el articulo 103, fraccion |, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL SEXTO CIRCUITO.

Revision fiscal 80/2003. Administradora Local Juridica de
Puebla Sur. 12 de junio de 2003. Unanimidad de votos.
Ponente: Manuel Rojas Fonseca. Secretario: Jorge Arturo
Porras Gutiérrez.

Se esta de acuerdo en que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa no puede declarar la conformidad con la Constituciébn de una
disposicion con efectos generales (facultad reservada al Poder Judicial de la

Federacion).
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En lo que no se esta de acuerdo con el contenido de esta tesis, es en lo
relativo a que la aplicacion que haga dicho tribunal de la jurisprudencia emitida
por el poder judicial federal, no constituya una cuestion de constitucionalidad;
en efecto, es verdad que los tribunales judiciales federales son los que
resuelven sobre la cuestion de constitucionalidad de normas generales, pero
cuando el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, al resolver un
asunto, considera que es aplicable al caso de que conoce la jurisprudencia
sobre inconstitucionalidad de la disposicion en que se funde un acto, acoge la
interpretacion constitucional hecha por el tribunal que le es superior (stare
decisis); al adherirse a esa apreciacion, también esta interpretando la
Constitucion, y el tribunal que aplica la jurisprudencia vela por el respeto a la
Constitucién, anulando los actos que se funden en leyes inconstitucionales y

gue obviamente contravienen la carta magna.

42. EL JUICIO DE AMPARO Y EL CONTROL DE LA
CONSTITUCIONALIDAD DE ACTOS CON EFECTOS GENERALES.

En el capitulo previo ya se trataron determinados aspectos sobre el juicio
de amparo. Se aludié al doble caracter de medio de control de la legalidad y de
control de constitucionalidad, y especialmente, sobre la primera funcion. En esta
ocasion, se tratara sobre la forma en que el amparo se utiliza para verificar la
constitucionalidad de actos con efectos generales. Cabe hacer algunas breves

reflexiones sobre el particular antes de entrar al anélisis de la situacién actual*.

De los tres poderes que generalmente hay dentro de un Estado, sin
pretender que exista primacia de uno de ellos sobre el otro, debe decirse que el
Legislativo es el que, en tanto representante del pueblo, tiene la dificil tarea de

«aplicar la Constitucién». En efecto, buena parte de las prescripciones

% Lo siguiente fue tomado de BURGOA ORIHUELA, Ignacio, El juicio de amparo, Porrda, 232
edicion, México, 1990, p. 214-229.
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constitucionales se encomiendan al organo legislativo para su detalle, con
expresiones como «...la ley regulara el contenido de esta disposicion...»,

«...que por ley se determine...», etcétera.

Obviamente, el poder legislativo siempre estd subordinado, como los
otros dos poderes, a la Constitucion. En ese orden de ideas, ningun privilegio
goza dicho o6rgano frente a la norma suprema. Por ello, si los actos del ejecutivo
y los del judicial se hallan sometidos a control de constitucionalidad, los actos

legislativos también deben respetar la Constitucion.

La cuestion complicada es la impugnacion de la ley inconstitucional, que

debe resolver un 6rgano estatal®.

Esta problematica fue advertida en México con la creacion del Supremo
Poder Conservador en 1836. Este oOrgano ejercia el control de la
constitucionalidad, pero gozaba de atribuciones muy amplias que lo volvian un
poder al que estaban sometidos los demas.

Por ello mismo, se buscod una solucion que permitiera el control de
constitucionalidad de las leyes, pero sin incurrir en los errores de esa
experiencia historica. Fue interesante la propuesta de Mariano Otero, en el Acta
de Reformas de 1847, que proponia la creacion de dos medios de control de la
constitucionalidad de las leyes, uno en el que se haria el pronunciamiento con
efectos generales, a propuesta del Congreso y con declaracion definitiva de la
Suprema Corte; y otro, el relativo a la anulacion de los actos de autoridad que
vulneraran derechos individuales, con efectos particulares. Esto ultimo fue

bautizado como la «férmula Otero».

> Es de aclararse que el término “estatal’ no se refiere a las entidades federativas, sino al
Estado como organizacién politica y juridica.
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Esta concepcion de un sistema de control de constitucionalidad mas
avanzado que el de las dos ultimas Constituciones mexicanas, era sin duda
interesante, pero inexplicablemente se suprimid la primera parte de esta
formula. Tal vez ese rechazo a la declaracion de inconstitucionalidad con
efectos generales estuvo influenciado por la admiracion hacia el sistema
norteamericano de control de la constitucionalidad, y por el recuerdo

permanente del Supremo Poder Conservador.

Sendas polémicas entre Vallarta, Rabasa y Lozano en el siglo pasado
giraron en torno a este asunto: si la ley, debia ser impugnada cuando hubiera
entrado en vigor o cuando se aplicara a un caso concreto, y con qué efectos se

haria la declaracion del examen de su constitucionalidad.

Actualmente, ya no existe duda de que el amparo es procedente contra
normas generales. En efecto, sefiala la Constitucion en los articulos 103 y 107
que el juicio de garantias es procedente contra tales actos, mismas que se

detallan en el articulo 114 de la Ley de Amparo, que ahora se transcribe.

Articulo 114.- El amparo se pedira ante el juez de Distrito:

I.- Contra leyes federales o locales, tratados internacionales,
reglamentos expedidos por el Presidente de la Republica de
acuerdo con la fraccion | del articulo 89 constitucional,
reglamentos de leyes locales expedidos por los gobernadores de
los Estados, u otros reglamentos, decretos o acuerdos de
observancia general, que por su sola entrada en vigor o con
motivo del primer acto de aplicacion, causen perjuicios al
guejoso.

Debe decirse que no sélo en el juicio de amparo indirecto o bi-instancial
se puede obtener la anulacion de normas generales. También en el amparo
directo o uni-instancial, del que conocen los Tribunales Colegiados de Circuito

(y en forma excepcional, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion), es posible
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plantear la inconstitucionalidad de la norma aplicada en la sentencia o

resolucion definitiva que se reclame?®.

Como una herencia de las polémicas decimondnicas sobre el amparo
contra leyes, se tiene la teoria de que la norma general que se estime contraria
a la Constitucion, puede impugnarse por su entrada en vigor o con motivo de un
acto de aplicacion de la misma, en via de amparo; pero debe reunirse una
condicién: la existencia de un perjuicio en sus derechos individuales para quien
promueve el amparo. Esto es lo que se denomina «instancia de parte

agraviada.

De lo anterior, se colige que cuando una persona estime que le agravia
una disposicion de caracter general, podra promover el juicio de garantias para
obtener su anulacion; pero en virtud del principio de relatividad de la sentencia
de amparo, solo a quien obtenga la proteccion federal respecto de la norma
impugnada, la misma ya no sera aplicable respecto de €l, pero continGia vigente

para todos los demas sujetos.

Es en este punto donde se advierte el limite del juicio de amparo como
medio de control de la constitucionalidad de las normas generales. En efecto, la
ley es un acto general, impersonal, abstracto y permanente; en ese sentido, el
amparo es ineficaz para anular un acto de tales caracteristicas. Covian Andrade

sefala esa deficiencia del juicio de amparo con claridad:

'® Sin pretender entrar al analisis de esta cuestion en forma detallada, debe decirse que el
amparo indirecto es un proceso, intentado para obtener la declaracién de inconstitucionalidad
de actos diversos a sentencias definitivas; se tramita en dos instancias, y conoce de €l un
Juzgado de Distrito en primera instancia y un Tribunal Colegiado en segunda instancia
(revisién), como regla general. El amparo directo es mas bien un recurso (como el de casacién
francés), procedente contra sentencias de diversos tribunales, del que conocen los Tribunales
Colegiados de Circuito casi siempre en instancia Unica, cabiendo la revision ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion cuando se trate de cuestiones de constitucionalidad.
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Recordemos que el eminentisimo Hans Kelsen, creador del
sistema “austriaco” de control de constitucionalidad, una de cuyas
caracteristicas es la declaracién de inconstitucionalidad de la ley
con efectos erga omnes, sostenia que esta declaratoria equivalia
a un acto de legislacion con signo negativo. La abrogacion de la
ley inconstitucional es un acto materialmente legislativo,
independientemente del 6rgano que la decrete. He aqui lo que
quizas no se haya podido o querido entender en cuanto al juicio
de Amparo mexicano. El Amparo no es por su naturaleza, ni por
su estructura la institucion juridica adecuada para combatir la
inconstitucionalidad de leyes. Sin desconocer el talento de los
diversos juristas que han abordado el tema, consideramos que la
teoria de las leyes autoaplicativas constituye un verdadero tour de
force, por medio del cual se ha intentado, con mucha inteligencia,
dotar al Amparo de capacidades que no tiene. Emplear un juicio,
proceso o recurso (el Amparo) para cumplir finalidades ajenas por
completo a su naturaleza, no podia conducir sino a logros
parciales y en mas de un sentido imperfectos. La ley
inconstitucional no se puede anular mediante el juicio de Amparo,
porque si éste es precisamente un juicio que culmina en una
sentencia, ésta por definicibn solo afecta a las partes que
intervinieron en él. En otros términos, el caracter concreto de los
actos de autoridad que se pretenden combatir por ser
inconstitucionales, condiciona y determina la estructura juridica
del medio de control que se emplea para anularlos. Actos
ejecutivos, administrativos y sentencias sobre casos concretos,
pueden ser anulados mediante el juicio de Amparo tal y como
esta estructurado actualmente. En cambio, cuando se impugna
directa y frontalmente una ley o cualquier acto de autoridad con
fuerza de ley, la naturaleza del acto Vviciado de
inconstitucionalidad demanda la existencia de un medio de control
configurado normativamente de tal manera que permita eliminar
los efectos de la ley, del reglamento o del tratado contrario a la
Constitucién, de manera definitiva®’.

Esto ya habia sido advertido en su momento por el propio Otero, quien
propuso dos medios de control de constitucionalidad, uno contra actos con

efectos generales y otro que es el juicio de Amparo actual. Se estima que si con

" COVIAN ANDRADE, Miguel, El control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 22 reimpresion, México, 2004, p. 261.
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los dos medios de control se hubiera podido controlar la constitucionalidad de
leyes, la concepcién de uno de ambos habria sido inGtil*8.

Una de las objeciones que frecuentemente se hacen a esta concepcion
es que se produciria una invasion de competencias. Se considera que esto se
encuentra lejos de ser verdad, si se comprende que la divisidbn de poderes no
puede entenderse de una forma rigida, es decir, que los érganos no colaboren
entre si y que se limiten ellos mismos (controles intraorganicos); mas bien debe
existir una colaboracion entre ellos y sobre todo, la existencia de controles
interorganicos, lo que supone la creacion de un érgano que sea competente
para resolver los conflictos entre los poderes constituidos del Estado. Eso es lo
que sucede en los paises europeos, sin duda los mas avanzados en materia
constitucional. Se objetara que un 6rgano de dicha naturaleza tendria
preeminencia sobre los deméas poderes del Estado; es verdad que el riesgo de
que esto suceda es alto, pero si se estructura tal 6rgano de manera que se
garantice su imparcialidad y se precisen adecuadamente sus funciones (que en
la especie serian las de declarar que un acto de autoridad es contrario a la

Constitucion), podria lograrse una adecuada defensa de la ley suprema.

Por el momento resulta conveniente dejar este tema para mas adelante,
y cabe referirse ahora a otros medios de control de constitucionalidad diversos

al juicio de amparo.

18 Es decir, si el amparo no solamente se ide6 con la finalidad de controvertir actos del poder
ejecutivo y judicial, sino también con la posibilidad de impugnar actos del poder legislativo (y en
general, cualquier norma general), entonces carecia de sentido idear un diverso medio de
control por el que se pudiera hacer una declaracién general de invalidez constitucional respecto
de normas generales. En efecto, lo que se desprende de todo esto es que Mariano Otero sabia
que los efectos particulares de la sentencia de amparo no eran adecuados para anular un acto
que se caracteriza por su generalidad y permanencia (hnuevamente, las normas generales).
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4.3. OTROS MEDIOS DE CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DISTINTOS
AL JUICIO DE AMPARO.

En 1995 y 1996 se hicieron importantes reformas a la Constitucién que
persiguieron la creacion de un sistema de control de la constitucionalidad de
tipo concentrado. En primer lugar, se hizo que la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, en lugar de tener 21 ministros y de ser un tribunal de legalidad de
instancia final (conociendo también, casi en exclusiva, de juicios de amparo), se
volviera un tribunal de 11 ministros, especializado para resolver cuestiones de
constitucionalidad entre los actos de los poderes constituidos, ya sean conflictos
de invasién de atribuciones (controversias constitucionales) o verificar la
constitucionalidad de disposiciones generales (acciones de

inconstitucionalidad), ocupandose del juicio de amparo excepcionalmente.

En efecto, puede verificarse la constitucionalidad de diversos actos de los
poderes constituidos, incluidos los actos con fuerza de ley. En el articulo 105

constitucional, fracciones | y Il, se indica lo siguiente:

Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién
conocera, en los términos que sefiale la ley reglamentaria, de los
asuntos siguientes:

I. De las controversias constitucionales que, con excepcion de las
gue se refieran a la materia electoral y a lo establecido en el
articulo 46 de esta Constitucion, se susciten entre:

a) La Federacion y un Estado o el Distrito Federal;

b) La Federacion y un municipio;

c) El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union; aquél y
cualquiera de las Camaras de éste o, en su caso, la Comisién
Permanente, sean como 6rganos federales o del Distrito Federal;
d) Un Estado y otro;

e) Un Estado y el Distrito Federal,



f) El Distrito Federal y un municipio;
g) Dos municipios de diversos Estados;

h) Dos Poderes de un mismo Estado, sobre la constitucionalidad
de sus actos o disposiciones generales;

i) Un Estado y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad
de sus actos o disposiciones generales;

j) Un Estado y un municipio de otro Estado, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales; y

k) Dos o¢rganos de gobierno del Distrito Federal, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.

Siempre que las controversias versen sobre disposiciones
generales de los Estados o de los municipios impugnadas por la
Federacién, de los municipios impugnadas por los Estados, o en
los casos a que se refieren los incisos c), h) y k) anteriores, y la
resolucion de la Suprema Corte de Justicia las declare invalidas,
dicha resolucién tendra efectos generales cuando hubiera sido
aprobada por una mayoria de por lo menos ocho votos.

En los demas casos, las resoluciones de la Suprema Corte de
Justicia tendran efectos Unicamente respecto de las partes en la
controversia.

Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto
plantear la posible contradiccidon entre una norma de caracter
general y esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro
de los treinta dias naturales siguientes a la fecha de publicacién
de la norma, por:

a) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes
de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, en contra
de leyes federales o del Distrito Federal expedidas por el
Congreso de la Unién;

b) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del
Senado, en contra de leyes federales o del Distrito Federal
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expedidas por el Congreso de la Union o de tratados
internacionales celebrados por el Estado Mexicano;

c) El Procurador General de la Republica, en contra de leyes de
caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de
tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano;

d) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de
alguno de los 6rganos legislativos estatales, en contra de leyes
expedidas por el propio érgano, y

e) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, en contra de
leyes expedidas por la propia Asamblea.

f) Los partidos politicos con registro ante el Instituto Federal
Electoral, por conducto de sus dirigencias nacionales, en contra
de leyes electorales federales o locales; y los partidos politicos
con registro estatal, a través de sus dirigencias, exclusivamente
en contra de leyes electorales expedidas por el érgano legislativo
del Estado que les otorg6 el registro.

La Unica via para plantear la no conformidad de las leyes
electorales a la Constitucion es la prevista en este articulo.

Las leyes electorales federal y locales deberan promulgarse y
publicarse por lo menos noventa dias antes de que inicie el
proceso electoral en que vayan a aplicarse, y durante el mismo
no podra haber modificaciones legales fundamentales.

Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia sélo podran
declarar la invalidez de las normas impugnadas, siempre que
fueren aprobadas por una mayoria de cuando menos ocho votos.

De la lectura cuidadosa del articulo transcrito se apreciara que el control de
de la constitucionalidad de actos con efectos generales (en cualquier materia)
puede llevarse a cabo mediante dos formas: la accién de inconstitucionalidad y

la controversia constitucional.

En términos generales, puede decirse que la controversia constitucional se

da cuando un poder constituido invade la esfera competencial de otro, a fin de
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que el érgano de control decida si tal acto realmente constituye una invasion
gue en consecuencia vulnere la ley suprema. Mientras tanto, la accion de
inconstitucionalidad tiene por objeto la verificacion de la constitucionalidad de
determinadas normas generales, particularmente leyes y tratados

internacionales.

No se intentara aqui analizar en detalle el sistema mexicano de control de
la constitucionalidad, puesto que existen obras sobre el particular; sin embargo,
en términos generales se puede decir que los medios de control en analisis

tienen severas deficiencias, que a continuacién se resumen®,

Un aspecto que es comun a los dos medios de control de
constitucionalidad en comento, es la deficiente estructuracion de los mismos.
Por ejemplo (y esto resulta de interés para el presente trabajo), de la lectura del
articulo transcrito arriba se advierte que los efectos de la resolucién que anule
un acto inconstitucional no dependen de la naturaleza del acto, como deberia
ser, sino de factores ajenos, como los sujetos que controvierten o de la votacion
gue efectle el 6rgano de control, votacion excesivamente calificada, lo que a la
larga permite que varios actos inconstitucionales queden subsistentes con

efectos generales. Es de citarse, por su claridad, la opinién de Covian Andrade:

Sin duda, se trata de una votacién calificada excesiva que ahora
lo que revela de los autores del proyecto no soOlo es
desconocimiento en cuanto a los sistemas de control de
constitucionalidad, sino literalmente, miedo a lo desconocido. Una
votacion de estas caracteristicas, que obliga al 72% de los
miembros de la corte se pronuncie en el mismo sentido, es decir
casi tres cuartas partes de sus miembros, fue la que finalmente
se estableci6é en este proyecto, cuya version original, Iéase bien,
pretendia que el voto favorable fuera de nueve de los once

' para un estudio detallado sobre el particular, consultar COVIAN ANDRADE, Miguel.
La Suprema Corte y el control de constitucionalidad (diez afios de fallas e
imprecisiones), CEDIPC, México, 2005, asi como la obra del mismo autor “El control de
la constitucionalidad en el derecho comparado, 12 reimpresion, CEDIPC, México, 2004.
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ministros, es decir, mas del 80%. ¢Por qué decimos miedo a lo
desconocido? Precisamente, porque es evidente que lo que
motivd a los autores del proyecto a incluir en él esta forma de
votacion calificada, absurda para el caso en cuestion, fue el
“temor” a que estos conflictos dieran lugar a frecuentes recursos
ante la corte y las consecuentes resoluciones que tuvieran que
anular determinados actos de poderes constituidos?°.

En los paises europeos, sin duda los mas avanzados en la materia de
control de constitucionalidad, las decisiones se toman sobre mayoria absoluta
de votos (es decir, la mitad mas uno de los miembros que compongan el
quorum que la ley sefiala como minimo para que la decision sea vélida). En ese
sentido, la estructuracion de ambos medios de control en nuestro sistema hace
gue corran el riesgo de volverse ineficaces e inoperantes, con la consecuente

permanencia de la violacion a la Constitucién del Estado.

Otra deficiencia ostensible, de la que podria decirse que engloba a todas
las demas, es la evidente “amparizacion” que se aprecia en la confeccion de la
ley reglamentaria de las fracciones | y Il del articulo 105 constitucional, que
facilmente podria ser «copia al carbon» de la Ley de Amparo. Podra realizarse
un analisis a la ley reglamentaria de mérito y a la Ley de Amparo, y podra
advertirse que se trata de la misma estructura de los juicios de amparo indirecto
(para el caso de las controversias) y directo (en tratdndose de las acciones de
inconstitucionalidad), y se alude a instituciones afines: la suspension, la
improcedencia, una estructura similar entre las demandas de amparo y las de

los recursos de control citados, entre otras.

Por ejemplo, en el caso de las acciones de inconstitucionalidad (que es
control de la constitucionalidad de actos con fuerza de ley), no todos los actos

estan sujetos a control (por ejemplo, los reglamentos de ejecucion, o las leyes

22 COVIAN ANDRADE, Miguel, El control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 22 reimpresién, México, 2004, p. 297-
298.
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de revision constitucional); ademas solamente estan autorizados para promover
dicho recurso una porcion considerable (el 33%) de los miembros del 6rgano
del que emand la norma general controvertida (ley o tratado), basandose en el
concepto de interés juridico, con el argumento de que legitimar a un 6rgano que
no sea el que expide la norma general para ejercer el medio de control significa

crear una «ruptura inequivoca del principio de divisién de poderes».

Se considera que esta idea, que subyace en la Constitucion y en la ley
reglamentaria del articulo en analisis, es incorrecta. En efecto, no puede darse
choque de poderes ni invasion de competencias en el caso de los medios de
control de constitucionalidad que se comentan, atento que los poderes
constituidos que acuden a la corte en calidad de actores no anulan los actos de
los deméas poderes en forma unilateral; Unicamente en el caso de que un
organo impidiera que otro de ellos ejerciera sus atribuciones, se estaria ante el
supuesto de invasion de competencias, lo que no se daria si se autorizara a los
organos constituidos para cuestionar no solo la constitucionalidad de los actos
emitidos por ellos mismos. Esto mismo es aplicable, mutatis mutandi, a la
excesiva mayoria que se requiere para que la Corte anule los actos

controvertidos.

Al respecto es de citarse al mismo autor de lineas precedentes:

De esta forma, tenemos ya a la vista una mas de las deficiencias
del texto vigente, representada por un porcentaje excesivo de
votos para ejercer la accion, lo cual convierte a este medio de
control en una formula normativa de dificil aplicacion practica, por
lo menos a corto plazo. ¢ Cual fue la razén de este 33%? Desde
luego, el temor, en la especie, a lo desconocido. Se pensaba que
un porcentaje de voluntades reducido daria la posibilidad de que
los legisladores de oposicion se dedicaran a cuestionar
sistematicamente la constitucionalidad de leyes y tratados
internacionales [...] Segun los autores del proyecto, solamente
una minoria (el 33%) de los integrantes de cada camara que
aprueba la ley puede impugnarla. ¢Por qué? Porque solamente
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este mismo 6rgano tiene interés juridico en cuestionar la norma
general, del cual carecen, segun esta argumentacion, todas las
demas camaras locales o federales y todos los poderes
constituidos ajenos a la realizacion de este acto. Desde la
perspectiva limitada de los autores del proyecto, ¢en qué afecta al
Presidente o0 a un gobernador en sentido abstracto, la expedicion
de una ley federal o local, respectivamente? Otro tanto cabria
preguntarse desde su punto de vista, tratandose de las leyes
federales, con relacién a los érganos locales, y viceversa®.

Estos errores ocasionan que tales recursos de control de
constitucionalidad no tengan eficacia practica real, y que se den situaciones
incongruentes; por ejemplo, que un reglamento de ejecucion sea impugnado en
amparo, con efectos particulares, y que a pesar de su manifiesta
inconstitucionalidad no sea controlable a través de la accion de

inconstitucionalidad por falta de «interés juridico».

Una muestra mas de la «amparizacion» que influyé en los autores de la
reforma constitucional y de la ley reglamentaria, es la inclusion del Procurador
General de la Republica. En efecto, dicho funcionario es titular de la institucion
del Ministerio Publico federal, quien es parte en todos los juicios de amparo.
Esta calidad de parte es meramente formal, ya que actia sé6lo como
representante de la sociedad proporcionando una opinién (pedimento) sobre el
juicio de garantias en cuestién, siendo potestativa la intervencion de dicho
organo cuando a su juicio no se afecte el interés publico (articulo 107
constitucional, fraccion XV). Al menos en teoria se estima que es correcto que

en el juicio de amparo participe dicha institucion.

La problemética se presenta en los otros dos medios de control que se

estudian en el presente apartado, por lo siguiente: En ambos procesos, es parte

! |bidem, p. 303-307.
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el Procurador General de la Republica, quien es dependiente del Presidente?,
lo que constituye un desacierto, por las razones que se citaran un poco mas
adelante; pero existe un error ain mas grande en tratandose de acciones de
inconstitucionalidad: el Procurador puede promover dicho recurso en contra de
cualquier norma de las enlistadas en el precepto constitucional en analisis, pero
extraflamente el Presidente de la Republica (quien es superior jerarquico de
dicho Procurador vy titular de uno de los poderes constituidos—el Ejecutivo—)

no esta autorizado para tales efectos.

Resulta atinado lo que sostiene Covian Andrade:

Es totalmente distinta la situacion que se presenta en el caso de
ellos y en el caso del Amparo. Tratandose de éste ultimo, es un
individuo o una persona colectiva la que se enfrenta a una
autoridad del Estado para controvertir la constitucionalidad de sus
actos. La presencia del Procurador en este juicio es en teoria al
menos, la de una especie de parte neutral que vigila el desahogo
de un procedimiento en el que ademas de los intereses en
conflicto, particular y oficial, pueden estar de por medio intereses
generales.

Algo completamente diferente es lo que ocurre en el caso de los
medios de control previstos en el 105°. Ahora son los propios
organos o poderes constituidos los que ponen en duda la
constitucionalidad de los actos de sus iguales, es decir, de los
otros 6rganos constituidos, correspondiendo a uno de ellos (la
corte) situado para esos efectos por encima de los demas,
resolver el conflicto. El Procurador nada tiene que hacer aqui,
porque nada tiene que vigilar y ningln interés publico debe
representar. Este interés subyace en el conflicto mismo puesto a
la consideracién de la corte y representado precisamente por las
partes que intervienen en el juicio, ninguna de las cuales defiende
intereses individuales, como ocurre en cambio por definicién, en
el caso del Amparo. En suma, la fraccion Il del articulo 105 no
legitima a los sujetos juridicos que deberian estar facultados para

2 Formalmente dicha dependencia ya no esta incluida en la Administracién Publica Federal,
pero en realidad el Procurador citado es nombrado y removido a voluntad del Presidente de la
Republica, por lo que puede decirse que depende de éste en la misma forma que lo hacen los
Secretarios de Estado.
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ejercer la accion en las distintas hipotesis que preve y si concede
tal derecho a los que no deberian tenerlo (Procurador, partidos
politicos)?>.

Esta apreciacion viene corroborada en la practica, toda vez que pudiera
darse el caso de que el Presidente tuviera interés en que determinada ley o
tratado internacional entraran en vigor; si el Procurador detectara su
inconstitucionalidad, y no pudieran hacer lo mismo otros 6rganos, lo cierto es
que el Procurador se abstendra de interponer el recurso respectivo (0 se
desistira del mismo si lo hubiera intentado), dado que el titular del Ejecutivo (de
quien depende el Procurador) podria remover a éste de su cargo, por una

conveniencia de tipo politico.

Se considera que se han tratado, de la manera mas breve y clara posible
para el tema de este trabajo, las principales deficiencias de las controversias
constitucionales y de las acciones de inconstitucionalidad. A reserva de abordar
este tema posteriormente, la soluciébn no es suprimir tales recursos de control,
sino hacer una profunda transformacién de las estructuras juridico-
constitucionales actuales. Esto es posible, y hay propuestas concretas sobre el

tema.

Ahora cabe referirse a otras deficiencias que se presentan en cuanto a la
impugnacion de actos con efectos generales, pero esta vez con mas referencia
a la materia fiscal. En este apartado ya se han tratado las fallas relativas a los
medios de control de constitucionalidad en sentido estricto, esto es, el juicio de
amparo, la controversia constitucional y la accion de inconstitucionalidad, por lo
que en su momento se haran propuestas de modificacion del sistema de

impugnacion de normas generales en cualquier materia, a pesar de que en el

2 COVIAN ANDRADE, Miguel, El control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 22 reimpresion, México, 2004, p. 317.
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presente trabajo se enfoque mas hacia las que pertenecen a la materia

tributaria.

4.4, DEFICIENCIAS DEL SISTEMA FEDERAL DE IMPUGNACION DE ACTOS
GENERALES EN MATERIA FISCAL

Para comenzar este apartado, se considera adecuado hacer un repaso

sobre las normas de derecho tributario.

A) Las formas de impugnar actos con efectos generales en materia

fiscal.- Se dijo en el primer capitulo que la norma juridica fiscal es la regla de
conducta bilateral, externa, heteronoma y coercible de derecho publico que
tiene por objeto la creacion y la percepcion de los tributos necesarios para la
obtencion de recursos que permitan sufragar los gastos publicos y la regulacion
de las relaciones entre los 6rganos estatales encargados de la recaudacion de
los tributos (Fisco) y los particulares; que en nuestro sistema juridico, dicha
norma es generalmente de aplicacion estricta, en tanto restringe derechos de

los gobernados.

También se indicé que la norma juridica fiscal tiene diversas especies,

entre las que se estudiaron:

a) Las normas constitucionales
b) Las leyes

c) Los reglamentos de ejecucion
d) Reglas de caracter general

e) Decretos

f) Acuerdos

g) Circulares
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Los conceptos y caracteristicas de estas normas ya fueron estudiados en
el primer capitulo de este trabajo. Lo que importa destacar aqui son las formas
en que tales actos pueden ser controvertidos y anulados (en el caso de que

contravengan alguna norma de jerarquia superior, sea la ley o la Constitucion).

En la actualidad se tienen cuatro vias procesales para controlar la

constitucionalidad (o legalidad) de dichas normas tributarias®*:

a) Juicio de amparo
b) Controversia constitucional
c) Accion de inconstitucionalidad

d) Juicio contencioso administrativo

B) Deficiencias concretas del juicio de amparo frente a los actos con

efectos _generales _en materia fiscal.- La primera apreciacion que debe

hacerse al respecto es que de los medios de defensa juridica sefialados arriba,
solamente los incisos a) y d) estdan al alcance del particular, quedando
reservados los otros dos—incisos b) y c)}—para los 6rganos constituidos del
Estado.

Segun se apunto arriba, el juicio de amparo tiene la deficiencia principal
de que no permite una adecuada anulacion de la norma general de cualquier
materia (incluida la tributaria), toda vez que la declaracion de

inconstitucionalidad tiene efectos particulares.

* Debe sefalarse gue en nuestro sistema juridico, a través de las garantias de los articulos 14
y 16 (especialmente éste Ultimo), una cuestion de legalidad puede volverse una cuestion de
constitucionalidad. No obstante, debe decirse que si es posible diferenciar entre una cuestién
de legalidad y una de constitucionalidad, esto es, la constitucionalidad (segun se apunté en los
capitulos previos) es la conformidad entre la ley y la Constitucién, y la legalidad es la
conformidad entre la ley y los actos inferiores a ésta. Mas adelante se intentard proponer una
forma de diferenciacién entre dichos campos en cuanto a la materia fiscal.
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Esto quiere decir que un impuesto podra ser notoriamente inequitativo o
desproporcional, o que todos los ciudadanos sepan que la ley que contempla
dicho gravamen fue emitida en contravencién al procedimiento establecido en la
carta magna para tales efectos, no obstante lo cual, continda incélume en
perjuicio de la Constitucion y de los gobernados que no puedan promover un
juicio de amparo en su contra, quedando a salvo de tal exaccion inconstitucional

quienes puedan obtener una sentencia favorable en el juicio respectivo.

Se estima que de alguna manera esta situacion (desaplicacion de una
norma tributaria inconstitucional respecto de determinados sujetos) atenta
contra la esencia del articulo 31, fraccion IV constitucional y de otros derechos
fundamentales relativos a la materia tributaria: que los gastos publicos sean
sufragados en forma equitativa y proporcional por todos los ciudadanos, sin
excepcion. Cuando solo algunos estan protegidos contra un gravamen injusto
gue todos deben pagar, se estd frente a una situacion contraria a la que

prescribe la Constitucion.

Esta problematica del juicio de amparo frente a las disposiciones de
caracter general no es nueva. Autores como Burgoa han insistido en la
necesidad de que persista la declaracion de inconstitucionalidad con efectos

particulares:

Tratdndose de la impugnacion de leyes secundarias por su
inconstitucionalidad, el citado principio responde a una necesidad
juridico-politica. En  efecto, si la declaracion de
inconstitucionalidad de una ley tuviese alcance absoluto, erga
omnes, tal declaracién implicaria la derogacion o la abrogacion
de ésta. El érgano jurisdiccional de control asumiria, entonces, el
papel de legislador, excluyendo del régimen juridico del Estado el
ordenamiento que haya estimado contrario a la Constitucion,
provocandose de esta manera no solo el desequilibrio entre los
poderes estatales, sino la supeditacion del legislativo al judicial.
Esta situacion no podria subsistir por mucho tiempo, ya que los
organos legislativos se aprestarian a remediarla mediante la



166

supresion de la facultad que, para declarar la inconstitucionalidad
de las leyes, tuviesen los 6rganos jurisdiccionales de control. Por
ende, y segun lo hemos aseverado, el principio de relatividad, en
puntual congruencia con el de iniciativa del agraviado, ha sido el
escudo protector de la potestad que tienen los tribunales
federales para declarar, dentro de la via de amparo, la
inconstitucionalidad de las leyes, puesto que a virtud de él, las
sentencias respectivas contraen su eficacia al caso concreto que
hubiese suscitado el ejercicio de la accidén por parte del quejoso,
relevandose Unicamente a éste del cumplimiento de la ley
reclamada, la cual conserva su fuerza normativa frente a los que
no la hayan impugnado, toda vez que tales sentencias no
entrafian su derogacién o abrogacién®.

No se esta de acuerdo con dicho autor, atento que con una estructuracion
normativa adecuada, es posible una declaracién de inconstitucionalidad con
efectos generales, sin que implique que el poder judicial asuma la facultad de
legislador, toda vez que éste no emite una nueva ley, sino que sélo se limita a
anularla, dejando intocada la competencia del érgano legislativo para emitir una
nueva que no incurra en los mismos vicios de inconstitucionalidad que la
anulada. Tan es asi que en los paises europeos, en los que los Organos
legislativos suelen tener un peso politico importante (por ejemplo, Italia, Espafa
y Alemania), el 6érgano de control de la constitucionalidad ha anulado actos
legislativos con efectos generales y sin que se haya producido «invasién de

competencias» 0 «choque de poderes».

Ante la incomoda situacion que supone la aplicacion de una ley injusta a
una inmensa mayoria, se ha propuesto la eliminacion de los efectos relativos de
la sentencia cuando se impugnen actos de caracter general (sin importar la
materia) a través del amparo. Autores destacados como Héctor Fix-Zamudio,
han propuesto que cuando la Suprema Corte de Justicia de la Nacién declare

en jurisprudencia que una disposicion es contraria a la Constitucion, el fallo con

*® BURGOA ORIHUELA, Ignacio, El juicio de amparo, Porrta, 232 edicién, México, 1990, p. 276.
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el que se integre la tesis respectiva se publique en el Diario Oficial de la

Federacion para que tal precepto ya no se aplique en el futuro.

En similar sentido se pronuncia el magistrado Ojeda Bohdérquez, quien
enfoca la cuestion hacia la ejecucion de las sentencias de amparo en las que se

impugnen actos con efectos generales:

Como ultima solucion al problema, para el caso de no lograr la
invalidez de la norma por parte del Poder Legislativo, debe ser la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidon, maximo 6rgano del
justicia del Poder Judicial de la Federacion, quien haga una
declaracion general de desacato e invalidez de la norma con
efectos generales, lo que no rifie con el principio de relatividad de
las sentencias de amparo, pues los efectos generales serian de
la declaracibn emitida finalmente en un procedimiento de
ejecuciéon de sentencias, mas no son los efectos de las
sentencias mismas?°.

Otro autor, Francisco Martinez Sanchez, sostiene que «...tratdndose de
leyes que se impugnan por la via de amparo, resulta necesario como se ha
venido expresando en esta obra, que la jurisprudencia en materia de
inconstitucionalidad de leyes tenga efectos generales para que la sociedad no

sea gobernada mediante leyes atentatorias de garantias individuales?®'».

Es loable, sin duda, la intencibn que subyace en la propuesta de estos
autores. No obstante, como apunta acertadamente Covian Andrade, la solucion

a que se ha hecho referencia no esta exenta de inconvenientes:

A) La jurisprudencia de la Corte es en términos
generales producto y reflejo genuinos de la alta dignidad y
jerarquia del mas elevado tribunal del Estado. Sin embargo, no

6 OJEDA BOHORQUEZ, Ricardo, El amparo contra normas con efectos generales, Porria, 12
edicion, México, 2001, p. 157-158.

2" MARTINEZ SANCHEZ, Francisco, La jurisprudencia en materia de inconstitucionalidad de
leyes, Porrda, 12 edicidén, México, 2002, p. 153.
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olvidemos que la Corte son los ministros y que los ministros
sostienen a veces criterios mas bien basados en la tradicion que
en la razén. Desde nuestro punto de vista, consideramos que
debe abandonarse esa actitud reverencial y esa confianza
irrestricta en la jurisprudencia de la Corte, fuertemente cargada
con frecuencia, de preferencias subjetivas y de prejuicios
ideolégicos. Ya no debe ser “obligatoria la jurisprudencia de la
Corte”, como argumento de autoridad cientifica, sino sélo en
tanto criterio de interpretacion de las leyes en los términos y con
los alcances que le fija la propia ley.

B) La publicacion del quinto fallo para formar
jurisprudencia, en el Diario Oficial, tendria que implicar la
derogacion de la facultad del poder legislativo para emitir normas
relativas a la materia contenido de la ley declarada
inconstitucional, lo cual significaria una inaceptable invasion de la
competencia del Congreso por el poder judicial. Si se mantuviera
vigente en cambio, la posibilidad de que el érgano legislativo
legislara en la materia, podria producirse la emision de una nueva
ley que contradijera la jurisprudencia de la Corte, en cuyo caso, lo
gue se presentaria entonces seria un conflicto de poderes.

()] Esta propuesta no esta muy lejos substancialmente
de la celebérrima tesis de Tocqueville relativa al efecto paulatino
de las decisiones judiciales que “golpe a golpe” nulifican la ley
inconstitucional. De acuerdo a la tesis de Fix-Zamudio, habria
gue esperar a que se formara jurisprudencia para que el quinto
fallo “asestara el golpe final” a la ley violatoria de la Constitucion,
pero mientras tanto, esa ley se seguiria aplicando a lo largo de un
tiempo de duracion impredecible. Lo l6gico, lo sensato es que el
medio de control de constitucionalidad destruya lo méas pronto
posible los efectos del acto violatorio de la Constitucion y
abrogue, en su caso, de inmediato, la ley que la contradice. La
lentitud y la incertidumbre son dos objeciones que parecen
insalvables cuando para derogar una ley contraria a la
Constitucién hay que esperar a que se integre jurisprudencia, sin
ninguna certeza de que se integrara. Estos inconvenientes no se
presentarian si un Tribunal constitucional emitiera una resolucion
gue tendria que ser definitiva e inatacable, declarando la
inconstitucionalidad de la ley?®.

Se considera, sin perjuicio de profundizar mas adelante, que lo correcto es

la creacién de un érgano que tuviera a cargo el control de la constitucionalidad

%8 COVIAN ANDRADE, Miguel, El control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 22 reimpresion, México, 2004, p. 270.
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en forma exclusiva (sistema concentrado), y que los recursos de control

respectivos tuvieran una estructura adecuada.

Por otra parte, y regresando al tema original (los medios para impugnar
actos con efectos generales en materia fiscal), es de recordarse que los otros
dos medios de control de la constitucionalidad distintos al juicio de amparo,
como ya se dijo, tienen dos grandes deficiencias: la «amparizacion» y la
incorrecta estructuracion, por lo que se remite al lector al apartado precedente

para repasar los motivos que sustentan esta apreciacion.

C) Dos posibilidades de impugnacion de actos generales inferiores a

leyes y reglamentos.- En cuanto al inciso d) de la clasificacion hecha supra,

esto es, el juicio contencioso administrativo (del que conoce el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa) como medio para controlar la legalidad y la
constitucionalidad de los actos con efectos generales en materia fiscal, hay que
hacer una digresién sobre la procedencia del juicio de amparo indirecto®, que
estructuralmente es parecido al juicio contencioso administrativo (en cuanto a

las etapas procesales). Sefiala el articulo 114 de la Ley de Amparo lo siguiente:

Articulo 114.- El amparo se pedira ante el juez de Distrito:

l.- Contra leyes federales o locales, tratados internacionales,
reglamentos expedidos por el Presidente de la Republica de
acuerdo con la fraccion | del articulo 89 constitucional,
reglamentos de leyes locales expedidos por los gobernadores de
los Estados, u otros reglamentos, decretos o acuerdos de
observancia general, que por su sola entrada en vigor o con
motivo del primer acto de aplicacion, causen perjuicios al
guejoso.

% No se trata del juicio de amparo directo, toda vez que éste tiene mas los caracteres del
recurso de casacion que los de un verdadero proceso jurisdiccional.
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Esto quiere decir que, en materia tributaria, el juicio de amparo es
procedente contra:

a) Leyes federales y locales

b) Tratados internacionales

c) Reglamentos de leyes federales y locales

d) Otros reglamentos (autbnomos o no subordinados a una ley)

e) Decretos (entre los que se incluye el decreto delegado del articulo 131

constitucional)
f) Acuerdos de observancia general (entre las que se incluyen las

circulares dirigidas a los particulares)

Con la enumeracién anterior, surge la duda respecto al lugar donde deben
ubicarse las reglas de la resolucion misceldnea fiscal. Segun se dijo en el
primer capitulo, dicha resolucion miscelanea es emitida por el Jefe del Servicio
de Administracion Tributaria, de acuerdo con los articulos 7°, XVI, y 14, fraccion
I, de la Ley de dicho o6rgano, que dispone que toca al Servicio de
Administracion Tributaria, por medio de su Presidente, la expedicién de las
disposiciones administrativas necesarias para aplicar eficientemente la
legislacion fiscal. Desde ese punto de vista, comparten la naturaleza material de
los reglamentos (esto es, detallar la aplicacion de las leyes fiscales), pero no
son formalmente reglamentos (no derivan del Presidente de la Republica, sino
del titular de un érgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

Asi las cosas, surge la cuestion relativa a si la impugnacién por parte de
los particulares en contra de la resolucion miscelanea fiscal, o de alguna de las
reglas que la componen, es un problema de constitucionalidad o de legalidad.
Este problema, conexo al de la obligatoriedad de las reglas generales

administrativas, se dilucidé en la contradiccion de tesis 84/2001-SS ante la
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Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y parece adecuado resumir aqui

algunos de los planteamientos abordados en la misma:

1.- Ubicacion de las reglas generales administrativas en el orden
juridico. En este contexto, las reglas generales administrativas se ubican por
debajo de las leyes del Congreso de la Unién y de los reglamentos del
presidente de la Republica, son emitidas por autoridades administrativas
diversas al titular del Ejecutivo Federal con base en una disposicion de
observancia general formalmente legislativa o formalmente reglamentaria que
contiene una clausula habilitante que, a su vez, se sustenta constitucionalmente
en lo dispuesto, entre otros, en los articulos 73, fraccion XXX, 89, fraccion |y 90

de la Constitucion General de la Republica.

2.- Notas distintivas.- Por ende, atendiendo al origen de la facultad para
emitir reglas generales administrativas, asi como a su jerarquia, pueden
sefalarse como notas que las distinguen de otras disposiciones de observancia

general, las siguientes:

1. Las reglas generales administrativas al ser expedidas con base en una
habilitacion legal o reglamentaria, se encuentran por debajo de las leyes
del Congreso de la Union o de las Legislaturas Locales, asi como de los
reglamentos del presidente de la Republica o de los gobernadores de los
Estados.

2. Al encontrarse sujetas al principio de primacia de la ley y al diverso de
primacia reglamentaria, las referidas reglas administrativas no pueden
derogar, limitar o excluir lo previsto en las disposiciones de observancia
general contenidas en actos formalmente legislativos o formalmente

reglamentarios.
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Incluso, para su validez deben acatar los diversos derechos fundamentales
gue tutela la Constitucion General de la Republica y, ademas, las
condiciones formales y materiales que para su emision se fijen en la

respectiva clausula habilitante.

3. La habilitacién para expedir disposiciones de observancia general no
puede conferirse en una materia que constitucionalmente esté sujeta al

principio de reserva de la ley.

4. Las reglas generales administrativas son emitidas por érganos del
Estado y, por ende, sin rebasar lo dispuesto en la respectiva clausula
habilitante pueden vincular a los gobernados y precisar el alcance de los

deberes y obligaciones que legalmente les corresponden.

5. La emision de las reglas generales administrativas puede sujetarse por
el érgano que establezca la respectiva clausula habilitante, al desarrollo de
un procedimiento previo en el que se cumplan determinadas formalidades

que estime convenientes el érgano habilitante.

3.- El parametro de validez de las reglas generales administrativas.-
Una vez precisado que tales reglas son distintas de los criterios de
interpretacion que deben seguir las autoridades fiscales, en la contradiccion de
criterios que se resume se trata el problema relativo a quién puede conocer las

impugnaciones en contra de las reglas generales citadas.

En la ejecutoria se indica que la constitucionalidad o validez de una regla
general administrativa, dada su especial naturaleza, se puede analizar al tenor
de lo dispuesto en la Constitucion General de la Republica o bien confrontando
su texto con lo dispuesto en un ordenamiento inferior a esa Norma Fundamental

pero que, por la naturaleza de la potestad normativa cuyo ejercicio la genero, se
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ubica por encima de una regla general administrativa, como puede ser el caso
del acto formalmente legislativo o formalmente reglamentario que habilita la

emision de ésta.

Entonces, abordar el estudio de constitucionalidad o validez de una regla
general administrativa puede implicar un estudio propiamente dicho de
constitucionalidad, donde la posible transgresion a la Norma Fundamental sera
directa, o bien un analisis de legalidad, en donde la posible violacion a la
Constitucién General de la Republica se dara en via de consecuencia, en forma
indirecta. Esto coincide con lo apuntado en lineas precedentes, en el sentido de
gue una cuestion de legalidad (conformidad de actos inferiores a la ley con

ésta) puede volverse eventualmente una cuestién de constitucionalidad.

En la contradiccion a estudio se considera que el control de la
constitucionalidad directa de lo dispuesto en una regla general administrativa,
en tanto implica verificar si lo previsto en ésta se apega a un precepto de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, constituye una facultad
gue se encuentra reservada a los érganos del Poder Judicial de la Federacion,
como sucederia cuando se planteara que lo dispuesto en una disposicién de
esa naturaleza vulnera las garantias de audiencia o de seguridad juridica o bien
el principio de legalidad tributaria, por lo que el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa de ninguna manera podria estimarse competente para
realizar un estudio de tal naturaleza, ya que ello implicaria dotar a ese tribunal
de auténticas facultades de control difuso de la Constitucion, lo cual no esta
permitido en el sistema constitucional de los Estados Unidos Mexicanos. Esta
apreciacion es parcialmente correcta, en el sentido de que el sistema de control
de constitucionalidad mexicano tiende a ser de tipo difuso por los motivos que
se han expuesto supra, contrariamente a lo que se sostiene en la ejecutoria que

se comenta.
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A diferencia de lo anterior, si el control indirecto de la constitucionalidad de
una regla general administrativa, entendido como un mero control de la
legalidad, no implica que el 6rgano que conozca del mismo ejerza atribuciones
reservadas constitucionalmente a determinados 6rganos del Poder Judicial de
la Federacion, debe estimarse que no existe el impedimento constitucional
antes referido para reconocerle al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa competencia para pronunciarse sobre la legalidad de una regla
general administrativa; sin embargo, para arribar a una conclusion sobre si
legalmente esta dotado de tal atribucion, es necesario analizar el contexto legal
gue rige la competencia de ese tribunal administrativo e, incluso, la de los

organos del Poder Judicial de la Federacion.

4.- Posibilidad de impugnacion de reglas generales administrativas
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.- De la
interpretacion sistematica de los articulos 11 de la Ley Organica del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y 202 del antiguo Codigo Fiscal de la
Federacién (en cuya fraccion IX se dice que el juicio contencioso administrativo
es improcedente cuando se enderece contra ordenamientos que den normas o
instrucciones de caracter general y abstracto, sin haber sido aplicados
concretamente al promovente), se advierte que entre los actos cuya validez
puede impugnarse en un juicio contencioso administrativo, existe un supuesto
de competencia en el que expresamente se reconoce la posibilidad de
controvertir en forma destacada actos de esa naturaleza y que, ademas,
conforme al sistema que rige la procedencia de ese juicio asi como los vicios
que pueden atribuirse a las resoluciones definitivas que son impugnables
mediante él, los gobernados si pueden plantear en un juicio contencioso
administrativo la ilegalidad de las disposiciones de observancia general,
inferiores a un reglamento del presidente de la Republica, cuando éstas se
aplican en su perjuicio en la resolucién expresamente impugnable o en el

procedimiento que le precedio.
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En esos términos, si conforme a lo dispuesto en el contexto legal que rige
las atribuciones del referido tribunal, por una parte, Unicamente pueden
impugnarse como actos destacados las resoluciones definitivas a que se refiere
el articulo 11 de su ley organica y, por otra parte, el legislador precisé en el
articulo 202, fraccion IX, del Cédigo Fiscal de la Federacion, la posibilidad legal
de que el tribunal en comento aborde el andlisis de ordenamientos que den
normas o instrucciones de caracter general y abstracto solamente cuando se
hayan aplicado concretamente al promovente, tales disposiciones deben
interpretarse atendiendo a los principios constitucionales que rigen el

desempefio del mencionado tribunal.

Incluso, debe tomarse en cuenta que las reglas generales administrativas,
al igual que las resoluciones expresamente impugnables a través de un juicio
contencioso administrativo, pueden presentar cualquiera de los vicios a los que

se refiere el articulo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion. En diversas tesis™,

% "TRIBUNAL FISCAL. COMPETENCIA DEL. El Tribunal Fiscal de la Federacién es
incompetente para conocer del problema de la inconstitucionalidad de las leyes, pero, con esta
Unica salvedad, dicho tribunal es competente para conocer de cualquier problema relativo a la
legalidad de los actos del Poder Ejecutivo, por lo cual esta facultado para estudiar y resolver las
cuestiones referentes a la validez de cualquier acto formalmente administrativo, como lo es una
circular expedida por la Sub-secretaria de Impuestos de Hacienda y Crédito Publico. Aunque es
verdad que una circular (en ciertos aspectos y en cuanto a la generalidad de su aplicacion) tiene
semejanza con la ley, no deja por ello de entrafiar una resolucién de caracter administrativo, si
bien debe reconocerse que el Tribunal Fiscal sélo puede conocer de una disposicion general
con motivo de su aplicacion de un caso individual y concreto. En lo que respecta a las
excepciones, cabe hacer esta distincion. Cuando la ley faculta a la autoridad administrativa para
conceder o negar la franquicia, a su arbitrio y segun las circunstancias de cada caso, el goce de
la exencion sélo se inicia desde la fecha de la correspondiente declaratoria; en cambio, cuando
la ley misma sefiala las hipdtesis en que los particulares deben gozar de la exenciéon y sélo
facultan a la autoridad para realizar el acto de comprobacién de que el caso que se le plantea
se haya comprendido dentro de la hipétesis legal, el beneficio existe por virtud de la ley misma,
y la declaratoria respectiva retrotrae sus efectos al momento en que se inicié la vigencia de la
ley o en que el particular se situd en la hipétesis prevista por la propia ley." (Sexta Epoca.
Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Volumen XIV, Tercera
Parte. Pagina 95).

"CIRCULARES DE LA SECRETARIA DE HACIENDA, JUICIOS DE NULIDAD CONTRA
ACTOS DE APLICACION DE. La circular nimero 210-9-66 publicada en el Diario Oficial de 25
de julio de 1946, que indica la forma de recaudar el impuesto de compraventa sobre el consumo
de alimentos y bebidas alcohdlicas y no alcohdlicas en hoteles, restaurantes, cantinas y otros
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la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ya ha sostenido que en un juicio
contencioso administrativo seguido ante el entonces Tribunal Fiscal de la
Federacion, actualmente Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, los
gobernados si pueden validamente plantear vicios de legalidad a las
disposiciones de observancia general, inferiores a los actos formalmente
legislativos y a los formalmente reglamentarios, siempre y cuando aquéllas se
hayan aplicado en perjuicio de los gobernados en la resolucibn administrativa
expresamente impugnable o en el procedimiento que haya precedido a ésta,
posibilidad juridica que incluso fue recogida por el legislador con motivo de la
expedicion del actual Cédigo Fiscal de la Federacion, que entré en vigor el

primero de enero de mil novecientos ochenta y tres, al sefalarse en su articulo

giros similares, no es susceptible de causar perjuicio al actor mientras no se le aplique, pues
tiene expedita la facultad de someterse o no a ella en las operaciones que realice, y sélo
cuando se le exija mediante una resolucion individualizada el pago del impuesto en los términos
de dicha circular, podra promover juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacion."
(Quinta Epoca. Instancia: Sala Auxiliar. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Tomo
CXXIll. Pagina 60).

"TRIBUNAL FISCAL, COMPETENCIA DEL (CIRCULARES). El Tribunal Fiscal de la Federacién
no tiene facultad para estudiar y resolver problemas relativos a la constitucionalidad de las leyes
aunque si para estudiar la constitucionalidad de los reglamentos y actos. Por tanto, pueden
resolver sobre la de una circular, ya qué éstas no son la realizacion de una funcion legislativa, ni
la actividad realizada por el Estado, a través de los érganos que forman el Poder Legislativo, y
por tanto no tienen normas de indole juridico, sino simple y sencillamente explicaciones
encaminadas a orientar a los funcionarios de la organizaciéon administrativa, y sus actos, que no
producen efectos juridicos, deben considerarse como actos meramente materiales, sin rebasar
sus limites, estrechos de suyo, para colocarse sobre la ley." (Quinta Epoca. Instancia: Segunda
Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Tomo CIV. Pagina 2253).

"TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION, FACULTADES DEL. Los acuerdos abstractos,
generales e impersonales que definan situaciones no previstas por la ley, completdndola, no
contienen en si mismos ley alguna, ni su andlisis esta vedado al Tribunal Fiscal, el que por el
contrario, y cuando se trata de un acto administrativo de caracter fiscal, cuyo control si le esta
asignado, bien puede hacerlos motivo de su estudio, tal y como si se tratase de ‘una circular o
cualquier otro acto administrativo.’." (Sexta Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacién. Volumen LXII, Tercera Parte. Pagina 73).

"CIRCULARES. NO TIENEN CARACTER DE DISPOSICIONES LEGISLATIVAS. Dada la
naturaleza de las circulares debe entenderse, que las mismas constituyen meros actos
administrativos, tendientes a cumplimentar la ley, pues contienen exclusivamente explicaciones
enderezadas a orientar a los funcionarios de la administracion, y por ello no tienen ni pueden
tener el caracter de disposiciones legislativas, ya que se trata, por decirlo asi, de un instrumento
u opinidn de los superiores jerarquicos administrativos, por lo que se puede afirmar que las
Salas del Tribunal Fiscal de la Federacion no carecen de competencia para conocer de los
casos en que sean impugnadas." (Sexta Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion. Volumen CXXIIl, Tercera Parte. P4gina 11).
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202, fraccion IX, antes transcrito, que el juicio contencioso administrativo seria
improcedente contra ordenamientos que den normas o instrucciones de
caracter general y abstracto, sin haber sido aplicados concretamente al

promovente.

En abono a lo anterior—continda la ejecutoria—es importante sefalar que
esta conclusion no desconoce la naturaleza del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, pues al resolver sobre esos vicios de inconstitucional
indirecta, también llamados de legalidad, se estara limitando a verificar si la
autoridad facultada para emitir la respectiva disposicién de observancia general
se apegoO fielmente a lo previsto en al acto formalmente legislativo o
formalmente reglamentario que la habilité para expedir actos de esa naturaleza,
lo que de ninguna manera conlleva ejercer un control de la constitucionalidad de
la disposicion respectiva, atribucién reservada constitucionalmente a
determinados 6rganos del Poder Judicial de la Federacién y que Unicamente

puede plantearse en determinados juicios del conocimiento de éstos.

En este tenor, se considera que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa si debe pronunciarse sobre los planteamientos de ilegalidad de
las reglas generales administrativas y, por ende, verificar su apego a la
respectiva clausula habilitante, facultad que, ademas, le permite cumplir
cabalmente con la funcion que le es encomendada en el articulo 73, fraccion
XXIX-H, de la Constituciéon General de la Republica, pues ello implica dirimir
una controversia entre la administracion publica federal y los particulares,
respecto de actos emitidos por ésta a la luz de un acto formalmente legislativo o
formalmente reglamentario, sin desconocer con ello las atribuciones de control
directo de la constitucionalidad que estan reservadas al Poder Judicial de la
Federacion en los términos previstos en los diversos numerales de la propia

Norma Fundamental.
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Esto es coherente con lo que habia sostenido el mismo Poder Judicial

Federal en la tesis que lleva por texto y rubro los siguientes:

"ORDENAMIENTOS ADMINISTRATIVOS DE CARACTER
GENERAL Y ABSTRACTO QUE NO SON LEY NI
REGLAMENTO. EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION
ESTA FACULTADO PARA ANALIZAR LOS CONCEPTOS DE
ANULACION QUE SE HAGAN VALER EN CONTRA DE. Si bien
es cierto que el Tribunal Fiscal de la Federacién carece de
competencia para resolver sobre la inconstitucionalidad de una
ley o de un reglamento, ya que tal facultad le corresponde
exclusivamente al Poder Judicial de la Federacion, a través del
juicio de amparo, tal impedimento no alcanza a otros
ordenamientos administrativos de caracter general y abstracto,
cuya naturaleza juridica sea distinta de la ley y del reglamento;
motivo por el cual el Tribunal Fiscal de la Federacion debe
analizar y resolver, como corresponda, los conceptos de
anulacion que combaten los indicados ordenamientos
administrativos.” (Octava Epoca. Instancia: Segundo Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito. Fuente:
Gaceta del Semanario Judicial de la Federaciébn. Numero 80,
agosto de 1994. Tesis |.20.A. J/42. Pagina 33).

Hasta aqui lo relativo a las consideraciones vertidas por el Alto Tribunal en

la contradiccion de tesis 84/2001-SS. Vistas las anteriores consideraciones, y

con el fin de explicar lo mejor posible la naturaleza de la cuestion y los 6rganos

ante quienes se ventila el problema de la impugnacion de normas tributarias,

parece adecuado elaborar el siguiente cuadro:

Acto con efectos | Naturaleza del | Qué d6rgano puede | Dispositivos legales
generales problema: conocer del | que explican la
constitucionalidad o | planteamiento distincién legalidad-
legalidad constitucionalidad
Normas No sujetas a control No sujetas a control No sujetas a control
constitucionales
Leyes federales Constitucionalidad Tribunales del Poder | Articulos 70 a 73 de
Judicial de la | la Constitucion
Federacion
Decretos delegados Constitucionalidad Tribunales del Poder | Articulo 131
Judicial de la | constitucional
Federacion

Reglamentos Constitucionalidad Tribunales del Poder | Articulo 89, fraccion i
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Judicial de la | de la Constitucién
Federacion
Acuerdos de | Legalidad; Tribunal federal de
observancia general excepcionalmente justicia fiscal y
constitucionalidad administrativa,

cuando sea cuestion
de legalidad; poder
judicial federal si es

cuestion de

constitucionalidad
Reglas generales | Legalidad; Tribunal federal de | Articulos 7°, xvi, y 14,
administrativas excepcionalmente justicia fiscal y | fraccién iii, ley del
(resolucion constitucionalidad administrativa, servicio de
miscelanea fiscal) cuando sea cuestion | administracién

de legalidad; poder | tributaria
judicial federal si es

cuestion de
constitucionalidad
Circulares Legalidad; Tribunal federal de | Articulo 35 del codigo
excepcionalmente justicia fiscal y | fiscal de la federacion
constitucionalidad administrativa,

cuando sea cuestion
de legalidad; poder
judicial federal si es
cuestiéon de
constitucionalidad

Ahora resulta atinado comentar el presente cuadro.

No parece haber duda alguna respecto a que las normas constitucionales
no pueden ser sujetas a ningun control, sea de legalidad o de
constitucionalidad. Tampoco parece presentar problemas la cuestion sobre las

leyes, que so6lo pueden ser objeto de control de constitucionalidad.

El problema empieza con los reglamentos. Cuando se trata de reglamentos
autonomos (como los gubernativos y de policia previstos en el articulo 21
constitucional), al no depender de alguna norma secundaria, su validez sélo
puede cuestionarse en el campo de la constitucionalidad. Pero, ¢qué sucede
con los llamados reglamentos heteronomos, llamados también «de ejecucion»?

En este caso, en estricto sentido debe tratarse de una cuestion de legalidad, en
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tanto dichos actos estan subordinados a las leyes, las cuales son el pardmetro

de validez de los reglamentos. En este sentido opina Margain Manautou:

El reglamento de ejecucion al ir mas alla de la ley a la que es (til,
se vuelve ilegal; el reglamento auténomo al no se Util a ley alguna
e ir més alla de la Constitucion, se vuelve inconstitucional®.

132 del Cédigo Fiscal de la Federacién y la Ley

No obstante, tanto el titulo V
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo (de la que se hablara
mas adelante), que regulan el juicio contencioso de que conoce el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, disponen que dicho medio de
defensa es improcedente contra reglamentos; y si en forma paralela se observa
gue en la Ley de Amparo se contempla como supuesto de procedencia de dicho
proceso, la impugnacion de reglamentos emitidos con base en el articulo 89,
fraccion | de la Constitucién, se debe concluir que la impugnacién de
reglamentos es una cuestion de constitucionalidad que corresponde a los
tribunales del Poder Judicial de la Federacion y no al Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa. Al respecto es de transcribirse la opinién de

Tondopd Hernandez:

La facultad reglamentaria es exclusiva del Presidente de la
Republica e indelegable a cualquier dependencia de la
administracion publica. Asi, se denomina reglamento al producto
gue deriva de aquella potestad reglamentaria que materializa el
ejecutivo federal, con fundamento en lo dispuesto por el articulo
89, fraccion I, de la Constitucion Federal. Dicha potestad le
permite formar parte del ordenamiento juridico nacional, teniendo
capacidad en cierta medida para regular sus funciones
administrativas que resultan extensivas y generalizadas. Hay que
destacar que la propia Constitucion atribuye al ejecutivo dicha
potestad y tiene fundamento directo e inmediato en ella, y como

% MARGAIN MANAUTOU, Emilio, De lo contencioso administrativo, De anulacién o de
ilegitimidad, Porrda, 102 edicién, México, 2001, p. 94.

> Se le menciona atento que adn existen juicios en tramite en los que se aplica el
procedimiento regido en dicho apartado, al tenor del articulo cuarto transitorio de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, vigente desde el 1° de enero de 2006.
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consecuencia no puede concebirse como fruto de una atribucion
legislativa. Es decir, se establece un vinculo directo entre
Constituciébn 'y reglamento; sin embargo, aquellos estan
subordinados a la ley, o a un conjunto de leyes determinadas a
cuyo desarrollo y ejecucion se provee, sin que puedan excederse
en su contenido, pues esto traeria como consecuencia su
inconstitucionalidad.®

Asi las cosas, es de concluirse que la impugnaciéon de leyes y
reglamentos de ejecucion es una cuestion de constitucionalidad, de la que
conocen los tribunales del Poder Judicial de la Federacion. En cuanto al decreto
delegado (articulo 131 constitucional), su impugnacion también es un problema
de constitucionalidad, en tanto tal acto encuentra sustento en la propia

Constitucién y no en precepto legal alguno.

Ahora bien, respecto de reglas generales administrativas, circulares y
acuerdos de observancia general, toda vez que estos actos encuentran soporte
en una clausula habilitante que esté prevista en una ley o reglamento (como lo
son los preceptos del Cédigo Fiscal de la Federacion y de la Ley del Servicio de
Administracion Tributaria), el problema ya es de legalidad y no tanto de
inconstitucionalidad. Incluso, la ejecutoria que se comenté algunas lineas arriba
se refiere a que el control de tales actos es una cuestién de constitucionalidad
indirecta, porque se trata de corroborar el respeto a la garantia de legalidad

prevista en el articulo 16 constitucional.

En efecto, es posible que dichos actos con efectos generales pudieran
contravenir la Constitucién en forma directa, por ejemplo, si no respetaran
alguna de las garantias individuales, como puede ser la de irretroactividad de la
ley. Por ello, es que se concluye que tales actos son impugnables ante el

Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa como ante los diversos

¥ TONDOPO HERNANDEZ, Carlos Hugo, La procedencia del amparo indirecto en materia
administrativa, Porrua, 12 edicion, México, 2005, p. 537-538.
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tribunales del Poder Judicial de la Federacion; todo dependera de la cuestion

gue se controvierta.

En relacion con las reglas generales administrativas, esta diferenciacién en
cuanto a los 6rganos que conocen de la impugnacion de tales actos, segun sea
una cuestion de constitucionalidad directa o indirecta (legalidad), se confirmé en
los siguientes criterios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (en ambas

tesis, el subrayado es propio):

Jurisprudencia

Materia(s):Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: XX, Septiembre de 2004

Tesis: 2a./J. 109/2004

Péagina: 219

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. EL TRIBUNAL FEDERAL
DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA CARECE DE
COMPETENCIA PARA PRONUNCIARSE SOBRE LOS VICIOS
DE CONSTITUCIONALIDAD QUE EN LA DEMANDA
RESPECTIVA SE ATRIBUYAN A UNA REGLA GENERAL
ADMINISTRATIVA.

Conforme a la tesis jurisprudencial P./J. 74/99, emitida por el
Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo X, agosto de 1999, pagina 5, con el rubro:
"CONTROL DIFUSO DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE
NORMAS GENERALES. NO LO AUTORIZA EL ARTICULO 133
DE LA CONSTITUCION.", el control de la constitucionalidad
directa de lo dispuesto en una regla general administrativa, en
tanto implica verificar si lo previsto en ésta se apega a lo
establecido en un precepto de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, constituye una facultad que se
encuentra reservada a los 6rganos del Poder Judicial de la
Federacién. En consecuencia, el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa es incompetente para pronunciarse
respecto del planteamiento relativo a que lo previsto en una
disposicion de esa naturaleza vulnera las garantias de



seguridad juridica o de audiencia, o bien, el principio de
legalidad tributaria.

Contradiccion de tesis 84/2001-SS. Entre las sustentadas por los Tribunales
Colegiados Primero en Materia Administrativa del Cuarto Circuito y otros, y el
Primero en Materias Administrativa y de Trabajo del Séptimo Circuito y otros. 6
de agosto de 2004. Cinco votos. Ponente: Guillermo |. Ortiz Mayagoitia.
Secretario: Rafael Coello Cetina.

Tesis de jurisprudencia 109/2004. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada del trece de agosto de dos mil cuatro.

No. Registro: 180,678

Jurisprudencia

Materia(s):Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta
Tomo: XX, Septiembre de 2004

Tesis: 2a./J. 108/2004

Pagina: 220

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. EL TRIBUNAL FEDERAL
DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA DEBE
PRONUNCIARSE SOBRE LOS VICIOS DE LEGALIDAD QUE
EN LA DEMANDA RESPECTIVA SE ATRIBUYAN A LAS
REGLAS GENERALES ADMINISTRATIVAS APLICADAS EN
PERJUICIO DEL ACTOR EN LA RESOLUCION DEFINITIVA
IMPUGNADA EN FORMA DESTACADA.

Si bien es cierto que el citado Tribunal sélo tiene competencia
expresa para conocer de los juicios promovidos contra las
resoluciones definitivas mencionadas en el articulo 11 de la ley
organica que lo regula, también lo es que conforme al diverso
202, fraccidon IX, del Codigo Fiscal de la Federacion, el juicio
contencioso administrativo es improcedente contra
ordenamientos que establezcan normas o instrucciones de
caracter general y abstracto, sin haber sido aplicados
concretamente al promovente, lo que procesalmente implica que
la legalidad de ese tipo de actos -disposiciones de
observancia general inferiores a los reglamentos del
Presidente de la Republica- si puede ser materia de analisis
de la sentencia que se emita en un juicio de esa indole,
cuando el gobernado que lo promueve sufrié en su perjuicio
la aplicacion concreta de aquéllos, ya sea en la resolucion
definitiva impugnada o en el procedimiento que le precedid,
conclusion que atiende a la garantia de justicia pronta y
completa contenida en el articulo 17 de la Constitucion

183
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos y que, ademas, se
basa en el articulo 73, fraccion XXIX-H, de la propia Norma
Fundamental, conforme al cual la finalidad del establecimiento de
ese Tribunal fue dirimir las controversias entre los particulares y
la administracién publica federal, siempre y cuando los vicios
gue se atribuyan a dichas reglas sean de legalidad, es decir,
impliguen confrontarlas con alguna norma superior a ellas
pero inferior a la Constitucion Federal. En ese tenor, la
circunstancia de que una regla general administrativa no pueda
ser impugnada en forma destacada en un juicio contencioso
administrativo, solo implica que en la demanda que se enderece
en contra de la resolucién en la que fue aplicada no sea factible
sefalarla como resolucion impugnada, ni al 6rgano del Estado
gue la emiti6 como autoridad demandada, por lo que en dicho
escrito el actor se limitard& a plasmar los conceptos de
impugnacion en los que desarrolle los argumentos para
demostrar por qué la respectiva regla general no se emitido con
apego a lo dispuesto en el acto formalmente legislativo o
formalmente reglamentario -clausula habilitante- que regula su
expedicion, y el referido Tribunal se limitara a estudiar esos
conceptos en la parte considerativa de su sentencia por lo que,
en caso de resultar fundados, precisara en qué términos afectan
la validez de la resolucion impugnada en forma destacada, sin
gue la ilegalidad de la regla general respectiva se refleje en los
puntos resolutivos del fallo correspondiente.

Contradiccion de tesis 84/2001-SS. Entre las sustentadas por los Tribunales
Colegiados Primero en Materia Administrativa del Cuarto Circuito y otros, y el
Primero en Materias Administrativa y de Trabajo del Séptimo Circuito y otros. 6
de agosto de 2004. Cinco votos. Ponente: Guillermo |. Ortiz Mayagoitia.
Secretario: Rafael Coello Cetina.

Tesis de jurisprudencia 108/2004. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada del trece de agosto de dos mil cuatro.

Toca ahora, para redondear la exposicion sobre las posibilidades
impugnativas de los actos con efectos generales en materia fiscal, tratar sobre
la nueva Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, que

sustituy6 al titulo VI del Codigo Fiscal de la Federacion.

D) La nueva Ley Federal de Procedimiento Contencioso

Administrativo. Aciertos y errores.- Esta ley, que entr6 en vigor el 1° de

enero de 2006, derog0 al titulo VI del referido Cédigo que rigié casi durante mas
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de veinte afios el procedimiento ventilado ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, es una parte destacada de la evolucion de la justicia
administrativa federal; en efecto, dicho tribunal ya no es un érgano que conoce
cuestiones tributarias exclusivamente, sino asuntos cuya competencia
corresponde a otras dependencias y entidades de la Administracion Publica

Federal.

Como parte de lo anterior, se hicieron significativas reformas al proceso
contencioso administrativo y se incluyeron novedades: las medidas cautelares,
la condenacién en costas, los casos en que causa ejecutoria una sentencia,
entre otras. A pesar de todo, el contencioso administrativo no sufrié alteracion
alguna, por lo que es todavia de tipo mixto, con tendencia a la anulacién y no a
la defensa de derechos subjetivos, al menos en cuanto al aspecto concreto de

la ejecutividad de las sentencias que emite dicho tribunal.

Pero en lo que resulta de interés para este trabajo, el articulo 2° de la ley
gue se comenta dispone lo siguiente:

ARTICULO 20.- El juicio contencioso administrativo federal,
procede contra las resoluciones administrativas definitivas que
establece la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa.

Asimismo, procede dicho juicio contra los actos administrativos,
Decretos y Acuerdos de caracter general, diversos a los
Reglamentos, cuando sean autoaplicativos o cuando el
interesado los controvierta en union del primer acto de aplicacion.

Las autoridades de la Administracion Publica Federal, tendran
accion para controvertir una resolucién administrativa favorable a
un particular cuando estime que es contraria a la ley.

El segundo parrafo de este precepto es el que interesa especialmente.

Parece ser que las ideas que sostuvo la jurisprudencia respecto a la posibilidad
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de que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa controlara en
forma indirecta la constitucionalidad de actos con efectos generales inferiores a
leyes y reglamentos , fructificaron en el precepto que se estudia, de manera que
ahora es posible que dicho tribunal conozca de la impugnacion de tales actos
en forma autoaplicativa (con motivo de su entrada en vigor) o heteroaplicativa
(con motivo de un acto concreto de aplicacion de la disposicion cuestionada en
perjuicio del demandante). Estos términos fueron tomados, sin lugar a dudas,

de la terminologia del amparo contra leyes.

No obstante, la novedad de la ley tuvo como consecuencia obvia que se
dejara de contemplar algunos aspectos de procedimiento, a los que se dedicara

el resto de este apartado.

Es necesario hacer notar que la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo retomo algunos conceptos de la Ley Reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso-administrativa espafiola de 1998. En esta ley se
contempld determinados aspectos sobre la impugnacién de disposiciones con

efectos generales en via administrativa jurisdiccional®*.

% Resulta adecuado estudiar brevemente la evolucion de la justicia administrativa en Espafa,
pais cuyo orden juridico tiene mas de una semejanza con el derecho mexicano, y que, por eso
mismo, puede contribuir a aclarar las cuestiones que se trataran mas adelante. Al igual que
México, Espafia hered6 de Francia el modelo contencioso- administrativo de este pais; no
obstante, en las constituciones recientes de Espafia, la jurisdicciéon contencioso administrativa
quedd definitivamente incluida en el orden del poder judicial, rompiendo asi con el dogmatismo
sobre la division de poderes del modelo francés. Actualmente existen en ese pais una mayor
cantidad de 6rganos que conocen entre las diferencias de la Administracion con los particulares,
a diferencia de lo que sucede en México: en Espafia hay Juzgados comunes y centrales de lo
Contencioso Administrativo, Salas de lo Contencioso Administrativo, tanto de los Tribunales
Superiores de Justicia de las comunidades auténomas, como la Sala especializada del Tribunal
Supremo, que guarda algun parecido con la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion en cuanto a jerarquia; no obstante, de acuerdo a la ley relativa de aquel pais, los
tribunales administrativos no son competentes para conocer de impugnacién de leyes
Unicamente, atribucién reservada al Tribunal Constitucional. Para un mayor conocimiento de
este tema, puede consultarse GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, y FERNANDEZ, Tomas
Ramon, Curso de derecho administrativo, tomos | y II, Ediciones Civitas, 72 edicion, Madrid,
Espafia, 2000, y GONZALEZ PEREZ, JesuUs, Justicia Administrativa, Legislacion y
jurisprudencia del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional, Ediciones Civitas, 22 edicion,
Madrid, Espafia, 1999.
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Por ejemplo, la cuestion de las costas procesales que actualmente
contempla la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo en su
articulo 6°, tiene su relacién con el articulo 139 de la correlativa espafiola. Pero
en materia de disposiciones generales, indudablemente la ley mexicana tiene

vacios.

En adicion a lo expuesto (y esto es de interés para el presente trabajo), en
la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo no hay una
adecuada regulacion en lo relativo a quienes son parte en el juicio contencioso

administrativo si se impugna una disposicion de caracter general.

Es decir, en el articulo 3° de la ley mexicana solamente alude a que es
parte la autoridad que dict6é la resolucion impugnada, lo que se estima crea
confusion en cuanto a que el articulo 2° permite la impugnacion tanto de una
resolucion administrativa en sentido estricto en la que se apligue una
disposicién de caracter general (heteroaplicativa) como la disposicion por si
misma (autoaplicativa). En este tenor es mas clara la ley espafiola, que sefala
que en su articulo 21.3 que sera parte demandada la administracion que
emitiera la disposicidbn general atacada por el particular, aun cuando no se
impugne solamente dicho acto, sino otra resolucion administrativa conexa (lo
que supone que es parte en principio la autoridad que aplica la disposicion
impugnada, como lo dice el articulo 26.1).

Podra considerarse que estos aspectos no son tan importantes; no
obstante, las cosas cambian cuando se confrontan los siguientes preceptos de
la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo y la Ley

Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa espafiola:
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ARTICULO 8o.- Es improcedente el juicio ante el Tribunal en los
casos, por las causales y contra los actos siguientes:

I. Que no afecten los intereses juridicos del demandante.

IV. Cuando hubiere consentimiento, entendiéndose que hay
consentimiento si no se promovié algin medio de defensa en los
términos de las leyes respectivas o juicio ante el Tribunal, en los
plazos que sefala esta Ley.

Se entiende que no hubo consentimiento cuando una resolucién
administrativa o parte de ella no impugnada, cuando derive o sea
consecuencia de aquella otra que haya sido expresamente
impugnada.

En la ley espafiola, en forma contrastante, se dispone:

Articulo 26.2. La falta de impugnacion directa de una disposicion
general o la desestimacién del recurso que frente a ella se
hubiera interpuesto no impiden la impugnacion de los actos de
aplicacion con fundamento en lo dispuesto en el apartado
anterior.

Es interesante lo que sostuvo el Tribunal supremo espafiol en la sentencia
29-7-94 Ar. 7015, en el sentido de que la excepcion de acto consentido
Gnicamente se da respecto de actos, no de disposiciones®. Igualmente se
dispone en el articulo 19.1 de la ley espafiola que estan legitimados ante el
orden jurisdiccional administrativo quienes ostenten un interés legitimo, por lo
que del enlace armonico de los preceptos de la ley citada, se infiere que no es
necesaria la lesion de un derecho subjetivo en tratandose de la impugnacion de
actos con efectos generales. Se considera que esto es lo correcto y no lo que

dispone el derecho mexicano, tanto en la Ley Federal de Procedimiento

% Sentencia citada en GONZALEZ PEREZ, JesUs, Justicia Administrativa, Legislacion y
jurisprudencia del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional, Ediciones Civitas, 22 edicion,
Madrid, Espafia, 1999, p. 437.
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Contencioso Administrativo como la Ley de Amparo®, en dos vertientes: a) el
consentimiento tacito de una disposicion general por el transcurso del tiempo; y

b) la falta de interés juridico para impugnar una disposicion.

En cuanto al aspecto a), debe decirse que si las disposiciones generales
son permanentes (0 sea, de duracion indefinida), lo mas légico es que siempre
debe estar abierta la posibilidad de cuestionar su validez constitucional o legal,
atento que, como se apunt6 con antelacion, por regla general los actos nulos no
son susceptibles de convalidarse por el paso del tiempo. En ese sentido acierta
la legislacion espafiola, en tanto que la mexicana asume un criterio incorrecto a

juicio de quien escribe.

% El articulo 8° de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo no es tan
distinto al articulo 73 de la ley de amparo, que en lo que interesa dispone:
Articulo 73.- El juicio de amparo es improcedente:

lll.- Contra leyes o actos que sean materia de otro juicio de amparo que se encuentre pendiente
de resolucién, ya sea en primera 0 Unica instancia, 0 en revision, promovido por el mismo
quejoso, contra las mismas autoridades y por el propio acto reclamado, aunque las violaciones
constitucionales sean diversas;

V.- Contra actos que no afecten los intereses juridicos del quejoso;

VI.- Contra leyes, tratados y reglamentos que, por su sola vigencia, no causen perjuicio al
quejoso, sino que se necesite un acto posterior de aplicacion para que se origine tal perjuicio;

Xll.- Contra actos consentidos tacitamente, entendiéndose por tales aquellos contra los que no
se promueva el juicio de amparo dentro de los términos que se sefialan en los articulos 21, 22 y
218.

No se entendera consentida tacitamente una Ley, a pesar de que siendo impugnable en amparo
desde el momento de la iniciacién de su vigencia, en los términos de la fraccion VI de este
articulo, no se haya reclamado, sino sélo en el caso de que tampoco se haya promovido
amparo contra el primer acto de su aplicacion en relacion con el quejoso.

Cuando contra el primer acto de aplicacién proceda algun recurso o medio de defensa legal por
virtud del cual pueda ser modificado, revocado o nulificado, sera optativo para el interesado
hacerlo valer o impugnar desde luego la ley en juicio de amparo. En el primer caso, sélo se
entendera consentida la ley si no se promueve contra ella el amparo dentro del plazo legal
contado a partir de la fecha en que se haya notificado la resolucion recaida al recurso o medio
de defensa, aun cuando para fundarlo se hayan aducido exclusivamente motivos de ilegalidad.
Si en contra de dicha resoluciéon procede amparo directo, debera estarse a lo dispuesto en el
articulo 166, fraccion 1V, parrafo segundo, de este ordenamiento.
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Por cuanto hace al inciso b), es menester apuntar que en tanto las
disposiciones generales —permitase el pleonasmo—son de observancia
general (0 sea, para un numero indeterminado de sujetos), lo correcto es
permitir que se impugne tal disposicion por las personas a quienes afecta en
forma directa (interés juridico) o indirecta (interés legitimo). Nuevamente

correcto lo que indica la ley espafiola, no asi la mexicana.

No obstante, eso no debe autorizar a pensar que en la legislacion espafiola
no hay plazo para interponer el recurso contencioso administrativo; en efecto,
dicho plazo existe (dos meses), pero se hace la distinciéon en cuanto al acto

impugnado, en los términos apuntados arriba.
Ahora bien, es interesante el siguiente precepto de la ley espafiola:

Articulo 33.

2. Si el Juez o Tribunal, al dictar sentencia, estimare que la
cuestion sometida a su conocimiento pudiera no haber sido
apreciada debidamente por las partes, por existir en apariencia
otros motivos susceptibles de fundar el recurso o la oposicion, lo
sometera a aquéllas mediante providencia en que, advirtiendo
gue no se prejuzga el fallo definitivo, los expondra y concedera a
los interesados un plazo comun de diez dias para que formulen
las alegaciones que estimen oportunas, con suspension del plazo
para pronunciar el fallo. Contra la expresada providencia no
cabra recurso alguno.

3. Esto mismo se observara si, impugnados directamente
determinados preceptos de una disposicion general, el Tribunal
entendiera necesario extender el enjuiciamiento a otros de la
misma disposicién por razones de conexidn 0 consecuencia con
los preceptos recurridos.

Esta institucion, desgraciadamente, es inexistente en la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo y en la Ley de Amparo; por el
contrario, aqui se considera a la materia administrativa como de estricto

derecho, sin que obste para llegar a esta conclusion que los tribunales
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mexicanos puedan corregir la cita de los preceptos que se consideran violados
por la actuacion de la autoridad, por lo que si no se impugna una disposicion
adecuadamente, ya no habra manera de entrar a su estudio, aunque sea

patente su ilegalidad o inconstitucionalidad.

Otro aspecto en el que es omisa la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo es en lo relativo a la pretension deducida y los
efectos de la sentencia que se dicte en el juicio cuando se impugne una

disposicién de caracter general. Al efecto se transcriben los articulos relativos:

ARTICULO 52.- La sentencia definitiva podra:
I. Reconocer la validez de la resolucién impugnada.
II. Declarar la nulidad de la resolucién impugnada.

lll. Declarar la nulidad de la resolucibn impugnada para
determinados efectos, debiendo precisar con claridad la forma y
términos en que la autoridad debe cumplirla, debiendo reponer el
procedimiento, en su caso, desde el momento en que se cometio
la violacion.

IV. Siempre que se esté en alguno de los supuestos previstos en
las fracciones Il y lll, del articulo 51 de esta Ley, el Tribunal
declarara la nulidad para el efecto de que se reponga el
procedimiento o se emita nueva resolucion; en los demas casos,
cuando corresponda a la pretension deducida, también podra
indicar los términos conforme a los cuales debera dictar su
resolucion la autoridad administrativa.

En los casos en que la sentencia implique una modificacion a la
cuantia de la resolucion administrativa impugnada, la Sala
Regional competente deber& precisar, el monto, el alcance y los
términos de la misma para su cumplimiento.

Tratdandose de sanciones, cuando dicho Tribunal aprecie que la
sancion es excesiva porgue no se motivd adecuadamente 0 no
se dieron los hechos agravantes de la sancién, deberéa reducir el
importe de la sancién apreciando libremente las circunstancias
gue dieron lugar a la misma.



V. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada y ademas:

a) Reconocer al actor la existencia de un derecho subjetivo y
condenar al cumplimiento de la obligacién correlativa.

b) Otorgar o restituir al actor en el goce de los derechos
afectados.

c) Declarar la nulidad del acto o resoluciéon administrativa, caso
en gque cesaran los efectos de los actos de ejecucion que afectan
al demandante, inclusive el primer acto de aplicacion que
hubiese impugnado. La declaracion de nulidad no tendréd otros
efectos para el demandante, salvo lo previsto por las leyes de la
materia de que se trate.

Si la sentencia obliga a la autoridad a realizar un determinado
acto o iniciar un procedimiento, conforme a lo dispuesto en las
fracciones Ill y IV, debera cumplirse en un plazo de cuatro meses
contados a partir de que la sentencia quede firme.

Dentro del mismo término debera emitir la resolucion definitiva,
aun cuando, tratandose de asuntos fiscales, hayan transcurrido
los plazos sefialados en los articulos 46-A y 67 del Cédigo Fiscal
de la Federacion.

Si el cumplimiento de la sentencia entrafia el ejercicio o el goce
de un derecho por parte del demandante, transcurrido el plazo
sefialado en el parrafo anterior sin que la autoridad hubiere
cumplido con la sentencia, el beneficiario del fallo tendra derecho
a una indemnizacion que la Sala que haya conocido del asunto
determinard, atendiendo el tiempo transcurrido hasta el total
cumplimiento del fallo y los perjuicios que la omision hubiere
ocasionado, sin menoscabo de lo establecido en el articulo 58 de
esta Ley. El ejercicio de dicho derecho se tramitara via
incidental.

Cuando para el cumplimiento de la sentencia, sea necesario
solicitar informacion o realizar algin acto de la autoridad
administrativa en el extranjero, se suspendera el plazo a que se
refiere el parrafo anterior, entre el momento en que se pida la
informacién o en que se solicite realizar el acto correspondiente y
la fecha en que se proporcione dicha informacion o se realice el
acto.

192
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Transcurrido el plazo establecido en este precepto, sin que se
haya dictado la resolucion definitiva, precluira el derecho de la
autoridad para emitirla salvo en los casos en que el particular,
con motivo de la sentencia, tenga derecho a una resoluciéon
definitiva que le confiera una prestacion, le reconozca un
derecho o le abra la posibilidad de obtenerlo.

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

La sentencia se pronunciara sobre la indemnizacién o pago de
costas, solicitados por las partes, cuando se adecue a los
supuestos del articulo 60. de esta Ley.

Se considera que no existe un sefialamiento adecuado de los efectos de la
sentencia cuando se trate de la impugnaciéon de actos administrativos de
caracter general en materia administrativa (y fiscal, obviamente). La ley

espafiola no incurre en esa omision:

Articulo 71. 1. Cuando la sentencia estimase el recurso
contencioso-administrativo:

a) Declarara no ser conforme a Derecho y, en su caso,
anulara total o parcialmente la disposicion o acto recurrido o
dispondré que cese o modifique la actuacion impugnada.

2. Los érganos jurisdiccionales no podran determinar la forma en
gue han de quedar redactados los preceptos de una disposicion
general en sustitucién de los que anularen ni podran determinar
el contenido discrecional de los actos anulados.

Articulo 72.2. La anulacion de una disposicién o acto producira
efectos para todas las personas afectadas. Las sentencias firmes
gue anulen una disposicion general tendran efectos generales
desde el dia en que sea publicado su fallo y preceptos anulados
en el mismo periddico oficial en que lo hubiera sido la disposicion
anulada. También se publicaran las sentencias firmes que anulen
un acto administrativo que afecte a una pluralidad indeterminada
de personas.



194

Articulo 73. Las sentencias firmes que anulen un precepto de
una disposicion general no afectaran por si mismas a la eficacia
de las sentencias o actos administrativos firmes que lo hayan
aplicado antes de que la anulacion alcanzara efectos generales,
salvo en el caso de que la anulacion del precepto supusiera la
exclusion o la reduccién de sanciones aun no ejecutadas
completamente.

En efecto, parece que en el proceso contencioso administrativo contra
disposiciones de caracter general ocurre el mismo problema del amparo contra
leyes: toda vez que se trata de un juicio, la sentencia que se dicta sélo tiene
alcances particulares (lo cual es légico y normal cuando se impugna cualquier
acto que no posea efectos generales, por ejemplo, una liquidacién de

impuestos).

No obstante, en el caso de México no se comprende porqué la anulacién
de un acto con efectos generales, hecha por el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, debe ser con efectos particulares, dado que dicho
tribunal pertenece al &mbito del poder Ejecutivo (conforme al sistema francés),
por lo que no se da «invasion de competencias», toda vez que los actos con

efectos generales en materia fiscal®’

son emitidos por el Servicio de
Administracion Tributaria, que depende de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, misma que es parte del Poder Ejecutivo Federal. En ese caso, no
deberia haber ningln problema para que el propio poder del que emanan los
actos con efectos generales en materia tributaria, anule tales actos con los
mismos efectos. Tampoco en el caso de que los actos administrativos de
caracter general sean anulados por el poder judicial (como sucede en Espafia),

sucede la invasidon de competencias, la cual sélo se daria si el Tribunal

% Es correcto que dicho tribunal no conozca de la inconstitucionalidad de leyes en forma
directa, pero en tratandose de reglamentos si deberia estar facultado el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa para conocer de la impugnacién de ilegalidad de tales actos, en
tanto son inferiores a la ley, dado que en el fondo la cuestion de conformidad de un reglamento
de ejecucion con la ley es de legalidad, antes que de constitucionalidad.
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dispusiera como habran de quedar redactados los preceptos anulados,

supuesto que no puede darse por imperativo de la ley, como se vio arriba.

La ultima deficiencia que se analizara en este apartado es la relativa a la
jurisprudencia, tanto del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
como del Poder Judicial de la Federacion. En efecto, la jurisprudencia sirve para
dotar de cierta uniformidad la interpretacion del derecho; el problema se suscita

cuando se impugnan actos con efectos generales (en cualquier materia).

En la especie no se trata de abolir la jurisprudencia de ninguno de tales
organos. A continuacion se hace una resefia de las deficiencias que tiene la

jurisprudencia de los tribunales citados:

A) Tratdndose de leyes y reglamentos (cuestiones de
constitucionalidad en el derecho mexicano):

a. No es un solo tribunal el que decide en forma definitiva sobre la
validez de una norma general, por lo que en el caso de los
tribunales colegiados (que suelen ser la Ultima instancia de los
juicios contenciosos administrativos, por amparo 0 por recurso
de revision), es constante el riesgo de criterios divergentes
respecto a la constitucionalidad de una misma disposicion.

b. La necesidad de que la jurisprudencia de la Corte (tanto en
materia de amparo como de los medios de control previstos en el
articulo 105 constitucional) se forme con un ndmero de
precedentes resueltos en el mismo sentido sin ninguno en
contrario, y la votacion requerida para tal efecto, hace que una
norma general violatoria de la Constitucion pueda aplicarse por
un tiempo de duracién impredecible.

c. Los efectos particulares de la declaracion de inconstitucionalidad

son incompatibles con la naturaleza de las normas generales.
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B) Tratdndose de actos con efectos generales distintos a leyes y
reglamentos (cuestiones de legalidad y excepcionalmente de
constitucionalidad en el derecho mexicano):

a. Son aplicables mutatis mutandi las deficiencias apuntadas en
relaciéon a la impugnacion de leyes y reglamentos.

b. A estas deficiencias se agrega que ni siquiera la Sala Superior
del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa pueda
decidir sobre la legalidad de un acto con efectos generales en
materia administrativa y fiscal, a menos que ejerza la facultad de
atraccion, misma que al ser discrecional, favorece la divergencia
de criterios entre las diversas Salas Regionales, en términos

similares a lo que acontece con los Tribunales Colegiados.

Asi las cosas, deben hacerse modificaciones al sistema de impugnacion de
actos con efectos generales, no solo en materia fiscal sino administrativa en
general. No obstante, como en el presente trabajo se trata de actos con efectos
generales en materia fiscal, se propondran a continuacion diversas reformas

para acabar con las deficiencias que se han anotado en este capitulo.

4.5. PROPUESTAS DE MODIFICACION

Algunas de las reformas que aqui se sugieren, precisan de una profunda
transformacion al sistema juridico mexicano, empezando por la Constitucion.
Para la elaboracién del presente apartado, fue determinante la propuesta de
Covian Andrade® en lo relativo al control de constitucionalidad, a la cual se
remite al lector para mas detalles; pero en tratdndose de control de legalidad en

materia fiscal, se tratdé de hacer un desarrollo independiente, influenciado por

% Ver COVIAN ANDRADE, Miguel, El control de la constitucionalidad en el derecho comparado,
Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 2% reimpresion, México, 2004,
capitulo XII.
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algunas disposiciones de la legislacion espafiola, que fue comentada aunque

sea someramente en el apartado previo.

Antes de empezar, se considera necesario apuntar que, tratese de control
de constitucionalidad o de legalidad, para lograr la eficacia de los mismos, debe

tomarse en cuenta lo siguiente:

a) Los actos sujetos a control,
b) EIl procedimiento disefiado para tal propdsito, y
c) Los efectos de la resolucién que anule los actos que no sean legales o

constitucionales.

Para que el medio de control sea efectivo, tales aspectos deben vincularse
en forma arménica. En este caso, el primer paso consiste en precisar los actos
impugnables, y atendiendo a su naturaleza, las resoluciones que declaren su
validez deberan tener efectos congruentes con dichos actos. Posteriormente se

disefiara el procedimiento adecuado.

Por ejemplo, un caso en el que no se observo tal orden es el del amparo
contra leyes. Se partié primero de adaptar un acto (las leyes) a la estructura de
un juicio que por definicion sélo afecta a las partes que intervienen en él. El
resultado es que el medio de control es parcialmente ineficaz, puesto que no
priva totalmente de efectos el acto contrario a la Constitucion.

Para una mejor comprension de las propuestas, se enumeran como sigue:

1) Distincion de los ambitos de constitucionalidad y
legalidad.- Atento que la garantia de legalidad (contemplada en los articulos 14
y 16 constitucionales) ha causado que se confundan los ambitos de legalidad y

constitucionalidad, lo que se propone es la reforma a la Constitucién con objeto
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de crear un Tribunal Constitucional y un Tribunal Supremo. El primero de ellos,
en la materia que interesa a este trabajo, conocera exclusivamente sobre la
constitucionalidad de leyes tributarias y disposiciones con fuerza de ley
superiores a reglamentos (como seria el decreto delegado del articulo 131

constitucional).

El Tribunal Supremo conoceria exclusivamente de los recursos de
casacion (amparo directo) en cualquier materia, siempre que se tratara de
cuestiones de legalidad, y si se presentara algun aspecto de constitucionalidad,
el Tribunal Constitucional podria ejercer la facultad de atraccién. La distribucion
de competencias entre los tribunales federales y el tribunal constitucional se
basaria en la distincion clara entre los casos de jurisdiccion ordinaria y los de
jurisdiccion constitucional. La Suprema Corte dejaria de tener competencia en
materia de control de constitucionalidad y la tendria en calidad de udltima
instancia en el ambito de la jurisdiccion ordinaria. El Tribunal constitucional, de
hecho, no formaria parte del poder judicial federal, sino encabezaria un nuevo
poder constituido con autonomia propia que seria el poder federal de control de
constitucionalidad. El poder judicial federal se integraria por los siguientes
tribunales y érganos:

La suprema corte de justicia

Los tribunales unitarios de circuito

Los juzgados ordinarios del fuero federal
El tribunal electoral

El consejo de la judicatura federal

O I I

La suprema corte conoceria del denominado “amparo-legalidad”, es
decir, del ultimo recurso en materia de jurisdiccion ordinaria, siempre y cuando
en el juicio respectivo no se plantee una cuestion de constitucionalidad, ni se
impugne un acto de autoridad (ley o acto concreto) por considerarlo violatorio
de algun precepto constitucional. En principio, las violaciones a las garantias

de audiencia y de legalidad en procesos contenciosos, combatidas via el juicio
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de Amparo, serian resueltas por la Suprema Corte, sin perjuicio de que el
tribunal constitucional ejerciera la facultad de atraccion de oficio o a peticidén
del tribunal que conozca del asunto, cuando lo juzgue conveniente, en funciéon
del interés publico o de la trascendencia del asunto. La Suprema Corte volveria

a estar integrada por 21 ministros y a funcionar como lo hacia antes de 1995.

Los tribunales unitarios de circuito tendrian las funciones de instancia de
apelacion en materia de jurisdiccion federal ordinaria (como en la actualidad),
ambito en el que los tribunales ordinarios del fuero federal serian la primera
instancia. El consejo de la judicatura federal tendria la misma competencia que
actualmente le confiere la ley organica del poder judicial federal. En cuanto al
tribunal electoral, éste seria la instancia competente para resolver cuestiones
de jurisdiccién ordinaria en la materia, siempre y cuando en el juicio respectivo
no se invocara alguna norma constitucional cuya interpretacion estuviese en

duda, ni se adujera la falta de observancia de la Constitucion del Estado.

Asi las cosas, con base en la diferenciacion entre los ambitos de
legalidad y constitucionalidad, los érganos encargados de ejercer funciones de

control de constitucionalidad serian los siguientes:

El tribunal constitucional federal

Los tribunales colegiados de circuito

Los juzgados de distrito

El consejo de la magistratura constitucional

O I

El tribunal constitucional tendria competencia excluyente para conocer
de todos los recursos o medios de control de constitucionalidad, de manera
directa y en calidad de instancia Unica. Solamente existiria una excepcion a
esta regla, tratdndose del juicio de amparo, del cual fundamentalmente por
razones de orden practico, conocerian en primera instancia los juzgados de

distrito y los tribunales colegiados de circuito, segun el acto que se impugne.
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Se trataria del “Amparo-garantias”, es decir, la violaciéon de los derechos
individuales consagrados en la Constitucion, distintos a las garantias de
audiencia y legalidad en procesos contenciosos. En todo caso, el tribunal
podria de oficio o a peticién del tribunal que conozca del asunto, ejercer la

facultad de atraccion.

Ahora bien, contra las resoluciones emitidas en estos juicios seria

procedente el recurso de revision ante el Tribunal constitucional.

Los tribunales colegiados de circuito conocerian de los Amparos contra
sentencias, laudos o resoluciones, cuando en estos actos se vulneren las
garantias individuales y no se trate de violaciones al procedimiento, ni a las
garantias de audiencia y legalidad durante el mismo, hipotesis en las que seria

competente para actuar la suprema corte.

Los juzgados de distrito conocerian de los Amparos-garantias por actos
concretos que vulneren los derechos individuales distintos a las sentencias,
pero que no sean actos con alcances generales (leyes, reglamentos, tratados
internacionales o resoluciones con fuerza de ley), ni se refieran a las garantias
de audiencia y legalidad dentro del proceso, los que seran resueltos por el
Tribunal Constitucional citado. El consejo de la magistratura haria las veces de
su homodlogo en el poder judicial federal en materia de gobierno y
administraciéon, solo que en el ambito del poder de control de

constitucionalidad.

La propuesta que se ha resumido descansa sobre las siguientes bases:

% Las dudas sobre la competencia de uno o mas tribunales
de jurisdiccion ordinaria serian resueltas por la Suprema Corte
de Justicia.

& En materia de control de constitucionalidad, los conflictos
de competencias serian dirimidos por el tribunal constitucional.
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&« Las diferencias sobre las jurisdicciones, es decir, en cuanto
a si un asunto es de jurisdiccion ordinaria o de jurisdiccion
constitucional, solamente las podria resolver el tribunal
constitucional.

& En aquellos casos en que sea imposible separar las
cuestiones de legalidad y de constitucionalidad inmersas en un
mismo juicio de Amparo, la suprema corte lo hara del
conocimiento del tribunal constitucional para que éste resuelva
la totalidad del asunto en instancia definitiva®.

% El Amparo en ningun caso serd procedente contra leyes,
disposiciones generales, ni actos con fuerza de ley, cuya
constitucionalidad sera controlada por medio de otros recursos a
los que se alude con posterioridad.

Surge la interrogante respecto a la posicion del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa en este esquema. Por razones de caracter
practico dicho 6rgano debe permanecer con la competencia que actualmente

tiene, con algunas precisiones que posteriormente se haran.

2) Reestructuracion del juicio de amparo y la creacion de
nuevos medios de control de constitucionalidad de disposiciones
generales.- Lo primero que debera hacerse, como ya se apuntod, es eliminar la
procedencia del amparo contra actos con efectos generales. Para controlar la
constitucionalidad de tales actos habria dos recursos, uno al alcance de los
particulares y otro reservado a determinados 6rganos constituidos: el primero
seria denominado «cuestion de anticonstitucionalidad» y el otro, «accion de

anticonstitucionalidad»°.

¥ El articulo 92 de la Ley de Amparo vigente asume la posicién contraria: Cuando en el recurso
de revision subsistan y concurran materias que sean de la competencia de la Suprema Corte de
Justicia (cuestiones de constitucionalidad) y de un Tribunal Colegiado de Circuito (cuestiones de
legalidad), se remitirdA el asunto a aquélla. La Suprema Corte resolvera la revision
exclusivamente en el aspecto que corresponda a su competencia, dejando a salvo la del
Tribunal Colegiado de Circuito.

9 bidem, p. 375-377.
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Respecto a la accion de anticonstitucionalidad, es menester sefialar que
es el medio de control de normas generales sin que medie acto de aplicacion de
las mismas, ya sea en forma previa a su entrada en vigor o después de este
momento. Este medio de control procederia en contra de leyes, decretos
delegados y tratados internacionales. Para ejercer la accion estarian
legitimados el Presidente de la Republica, una porcion de diputados o
senadores (entre el 20% y el 25%), las legislaturas locales, los gobernadores de
las entidades federativas (incluido el jefe de gobierno del Distrito Federal), los
presidentes de las comisiones de derechos humanos federal y local y un
porcentaje del 5% de los ciudadanos inscritos en el padrén electoral. Segun se
trate de una norma no entrada en vigor o vigente, habrd o no una parte
demandada (el 6érgano que emitié la norma general) y un proceso contencioso.
Como sea, el tribunal constitucional resolvera por mayoria simple de votos, con
un quérum minimo de 9 ministros de 15 que integrarian el tribunal. La sentencia
tendria siempre efectos generales. En materia fiscal, las leyes y decretos

delegados quedarian sujetos a control de constitucionalidad una vez vigentes.

En cuanto a la cuestion de anticonstitucionalidad, este medio de control
tiene cabida cuando se trata de la aplicacion de una norma general a un caso

concreto. Por la claridad de la explicacién, se transcribe lo siguiente:

El tribunal constitucional, conforme al modelo que
proponemos, conoce de este recurso en instancia Unica,
debiendo distinguirse dos modalidades. El caso de las
leyes—o0 actos con fuerza de ley (p.e. ejercicio de
facultades extraordinarias por el ejecutivo}— y las
disposiciones administrativas que tienen la misma
naturaleza que la ley (reglamentos, acuerdos generales,
etc.), aplicadas por una autoridad judicial en juicio o actos
preparatorios, o bien aplicadas por una autoridad
administrativa, fuera de juicio.

En el primer supuesto, la norma general se aplica en un
juicio o proceso concreto. Si es la primera instancia, el
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juez puede suspender de oficio el procedimiento para
someter la cuestion al tribunal constitucional. Si este
resuelve que la norma es anticonstitucional, no podra
aplicarse mas ni en el proceso concreto, ni en ningdn
otro. En caso contrario, el procedimiento continuara, sin
perjuicio de que las partes empleen en él o después de
dictada la sentencia del juez a quo, todos los recursos de
legalidad (incluido el Amparo-legalidad), conforme
corresponda en cada caso, para inconformase en contra
de ella. Tratdndose de la segunda instancia (apelacion),
el juez, de oficio o a peticion de parte, suspendera el
procedimiento para que se eleve la cuestion de
anticonstitucionalidad al tribunal y éste resuelva en los
términos antes descritos. En ambos casos, la sentencia
del tribunal constitucional se referird exclusivamente a la
conformidad o inconformidad de la norma general con la
Constitucion, sin entrar al fondo del asunto. Los efectos
de la sentencia sobre la ley o norma general seran
definitivos, oponibles a todas las autoridades, es decir,
erga omnes, quitandole validez a la norma general.

En el segundo supuesto, si la norma general se aplica
por una instancia y mediante un procedimiento
administrativo, el recurso se podra emplear hasta que el
asunto llegue al primer tribunal que corresponda, en via
contenciosa, en el que se iniciara el procedimiento
judicial respectivo, el cual sera suspendido cuando el juez
que se ocupe de la causa, de oficio o0 a peticion de parte
(a pesar de ser la primera instancia), eleve la cuestion de
anticonstitucionalidad ante el tribunal, para que éste
resuelva sobre la constitucionalidad de la norma general,
ocurrido lo cual, el procedimiento continuara en los
términos descritos en el primer supuesto. La declaratoria
del tribunal tendra efectos generales y sera definitiva,
constrifiéndose a la constitucionalidad 0
anticonstitucionalidad de la norma general*.

En esos términos, se lograria la anulacién plena de la norma general
contraria a la Constitucion, sin la desventaja de que sélo se abrogaria la misma

respecto del sujeto que promovié el proceso. No obstante, esta propuesta

“! bidem. p. 377.
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puede estar sujeta a algunas modalidades que se proponen un pPoco Mas

adelante, cuando la disposicién general verse sobre materia tributaria.

3) Redefinicion de la competencia del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa en tratdndose de impugnacién de actos con
efectos generales.- De acuerdo al esquema planteado en relacion con la
cuestion de anticonstitucionalidad y el control de legalidad de actos generales
en materia fiscal y administrativa, puede tomarse alguna de las siguientes

alternativas:

I. Si se desea mantener en vigor la posibilidad de que el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conozca de la
impugnacion de actos con efectos generales inferiores a las leyes (en
sentido formal) en las materias de su competencia, debera admitirse
entonces la posibilidad de que dicho tribunal conozca exclusivamente
de tales asuntos cuando se invoquen cuestiones de legalidad y no de
constitucionalidad. En ese caso, la Sala que conozca del juicio podra
instruir el procedimiento, y al cierre de instruccion elevara a la Sala
Superior del Tribunal la cuestion de legalidad de la disposicion
controvertida, para que dicha Sala la resuelva, con efectos generales.
En caso de que dicho 6rgano advirtiera que existen cuestiones de
constitucionalidad, someteria el asunto al Tribunal Constitucional, para
gue éste resuelva si se trata de una cuestion de
constitucionalidad—caso en el que declarara la validez o invalidez de la
disposiciéon con efectos generales—, o0 de legalidad—devolviendo
entonces el asunto a la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa para que resuelva en definitiva, con efectos
también generales—. Esto se hace para que no exista divergencia de
criterios entre las diversas Salas Regionales, en cuanto a la legalidad

de wuna disposicion de caracter general en materia fiscal y
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administrativa, que no sea ley o decreto delegado, caso en el que
obviamente la cuestion seria de constitucionalidad, siendo competente
el Tribunal especializado. Obviamente, una vez resuelta la cuestion de
legalidad de la disposicién impugnada, si el particular no esta conforme
con tal declaracion, acudira ante el Tribunal Colegiado de Circuito en
via de amparo directo, y este drgano elevara la cuestién directamente
ante el Tribunal Constitucional, quien solo se limitara a pronunciarse
sobre la legalidad de la disposicion cuestionada. En tratandose de la
autoridad, ésta ya no tendra accion para cuestionar la legalidad o
constitucionalidad de la disposicién general que haya sido materia de la
sentencia dictada por el Tribunal Fiscal. En caso de duda sobre si es
una cuestion de legalidad o constitucionalidad, siempre decidiria en

definitiva el Tribunal Constitucional.

En cambio, si se desea eliminar la posibilidad de que el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conozca de la
impugnacion de actos con efectos generales en materia fiscal, diversos
a leyes y decretos delegados, habra que partir de la idea de que no hay
diferencia entre una cuestion de legalidad o constitucionalidad en
relacién con tales actos, con lo que la Sala Regional que conozca del
juicio respectivo, lo instruira y al cierre de instruccion suspendera el
procedimiento para someter la cuestion sobre la validez constitucional o
legal de tal acto al Tribunal Constitucional, quien resolvera en los
términos ya sefialados—declarando solamente la validez o invalidez de
la norma aplicada en el juicio contencioso administrativo—. Si el
particular no esta conforme con la sentencia del Tribunal fiscal y
subsiste el problema de validez constitucional o legal de la disposicion
general aplicada, acudird en via de Amparo directo al Tribunal
Colegiado de Circuito, quien en su caso enviard nuevamente la cuestion

al Tribunal Constitucional, quien debera pronunciarse nuevamente
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sobre la validez o invalidez de la norma, con efectos generales. En este
supuesto ya no tendria ninguna intervencion la Sala Superior del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

iii. Por otra parte, si bien en ambos esquemas las
declaratorias de legalidad o de constitucionalidad en su caso tendran
efectos generales y oponibles a toda autoridad, si en la via
administrativa (cosa que sucede con frecuencia en materia fiscal) se
aplicara una disposicion declarada inconstitucional o legal, podra
hacerse valer la cuestién en via contenciosa administrativa, Gnico caso
en el que no existird limite de tiempo para interponer el juicio
contencioso respectivo, en el que se constataria si efectivamente se
aplicé una norma declarada invalida, caso en el cual la Sala del Tribunal
fiscal procederia a declarar la nulidad lisa y llana del acto de aplicacion
respectivo, con base en la declaratoria que hubieran hecho previamente
la Sala Superior o el Tribunal constitucional, segun se trate.
Obviamente, esto supone que los drganos que se pronuncien en
definitiva sobre la validez de la disposicion general aplicada—Sala
Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa o el
Tribunal Constitucional—, no actuarian de oficio (como sucede
solamente tratdndose del Tribunal Constitucional y a instancia de
determinados o6rganos del Estado, en el caso de la accién de
anticonstitucionalidad que se propuso arriba), sino a instancia del
particular afectado por la disposiciéon general fiscal o administrativa que

se haya aplicado en su perjuicio.

iv. Finalmente, la sentencia del tribunal Constitucional o de la
Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
segun sea el modelo que se adopte, debera publicarse en el Diario

Oficial de la Federacion, en los términos que sefale la ley respectiva.
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Légicamente, tales 6rganos no podran sefialar la manera en que se
redactaran o expediran nuevos actos con efectos generales, a las
autoridades encargadas de la creacibn de los mismos (sean

administrativas o legislativas).
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- Disposicion fiscal es la regla de conducta bilateral, externa,
heterénoma y coercible de derecho publico que tiene por objeto la regulacion
de las relaciones entre los o6rganos estatales encargados de la actividad
tributaria y los particulares; que en nuestro sistema juridico, dicha norma es

generalmente de aplicacion estricta.

SEGUNDA.- La solucién de los problemas de interpretacion de las normas
fiscales se encuentra, ocasionalmente, en otras ramas juridicas, pero siempre el
derecho fiscal reclama un lugar preferente, cuando el articulo 5° del Cédigo
Fiscal de la Federacion sefiala que a falta de norma fiscal expresa, se aplicaran
supletoriamente las disposiciones del derecho federal comin cuando su

aplicacion no sea contraria a la naturaleza propia del derecho fiscal.

TERCERA.- La Constitucion es el conjunto de decisiones politicas
fundamentales que definen el ser del Estado, tomadas por los factores reales
de poder que detentan la soberania, decisiones que se expresan en normas
sujetas a un procedimiento de dificil reforma, para asegurar la obligatoriedad de
dichas decisiones. Cabe aclarar que lo que hace fundamental una decision
politica es que la falta de la misma haria que el Estado dejara de ser lo que es

para convertirse en otra cosa.

CUARTA.- El control de la constitucionalidad es un control de la regularidad o
control de la conformidad de los actos de los poderes constituidos con la
Constituciéon. Existen tres clases de constitucionalidad: Constitucionalidad
formal, que es la conformidad de las leyes ordinarias y de revision constitucional
(decretos de reformas a la Constitucion), con las normas constitucionales que

rigen el procedimiento para el nacimiento de dichas leyes; constitucionalidad
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material, es la conformidad de los actos de los 6rganos constituidos con el texto
de la Constitucion; y constitucionalidad material-esencial es la conformidad de
los actos de los érganos constituidos con las decisiones politicas fundamentales
que definen el modo de ser del Estado, de manera que la supresion de una de
ellas haria que la organizacion politica fuera algo distinto de lo que era antes de

la supresion.

QUINTA.- La modalidad mas difundida del control de la constitucionalidad en la
actualidad consiste en asignar la funcion de control de constitucionalidad a
organos de naturaleza jurisdiccional. Tiene dos variantes principales: El
sistema “difuso”, o sea aquel en el cual el poder del control corresponde a
todos los érganos judiciales de un ordenamiento juridico dado, que lo ejercitan
incidentalmente, con ocasion de la decision de las causas de su competencia;
y el sistema “concentrado”, en el cual el poder de control se concentra por el

contrario en un organo judicial solamente.

SEXTA.- La legalidad como es la conformidad de las normas juridicas inferiores
con la ley, entendida ésta en sentido formal y material. El concepto de legalidad
es aplicable a la actuacién de los individuos como a la de los entes publicos, en
tanto que el principio de legalidad esta casi exclusivamente vinculado a los

actos de los diversos organos del Estado.

SEPTIMA.- En la materia administrativa (y especialmente en la tributaria,
caracterizada por la imperatividad y coercibilidad de sus normas), la garantia de
legalidad adquiere una importancia fundamental, dado que si las normas
fiscales restringen derechos del gobernado, en la l6gica del Estado de derecho
tal restriccion debe cumplir los requisitos fijados en las leyes (lo que constituye

una expresion mas de las garantias de seguridad juridica).
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OCTAVA.- El juicio contencioso administrativo es el proceso en el que la
administracién publica es parte debido a que se examina uno o varios de sus
actos de autoridad, con dos variantes principales. Si el proceso se ventila ante
organos de naturaleza judicial, se esta ante del sistema norteamericano, que se
caracteriza por la unidad de jurisdiccion; y el otro sistema es el francés, que se
caracteriza por la existencia, dentro de la organizacion formal del poder
ejecutivo, de wun oOrgano materialmente jurisdiccional que dirime las

controversias entre la Administracion y los particulares.

NOVENA .- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (y por ende, el
juicio contencioso administrativo federal, del que Unicamente conoce dicho
tribunal) es de caracter mixto; en efecto, este 6rgano no puede ejecutar sus
resoluciones (para ello debe acudirse al juicio de plena jurisdiccion, como seria
el juicio de amparo, para obtener el cumplimiento de las sentencias
respectivas); pero, a contrario del juicio de anulacion, para la procedencia del
juicio es necesaria la afectacion de un interés juridico, es decir, la violacion de

un derecho subjetivo y no de un interés legitimo.

DECIMA. .- El juicio de amparo es una institucién procesal que tiene por objeto
proteger al gobernado contra cualquier acto de autoridad (lato sensu) que, en
detrimento de sus derechos, viole la Constitucion. El control de legalidad se ha
incorporado a la teleologia del juicio de amparo desde que el principio de
legalidad inherente a todo régimen de derecho, se erigid a la categoria de
garantia constitucional, como acontece en México en funcion de los articulos 14

y 16 de la Ley Suprema.

UNDECIMA.- Se ha insistido en que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa es un organo de mera legalidad; no obstante, este tribunal

administrativo puede conocer de cuestiones de constitucionalidad de leyes,
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pero Unicamente respecto de su aplicacion en un caso concreto, y solamente

para aplicar el criterio del poder judicial federal en torno a dicha cuestion.

DUODECIMA. .- Si bien es cierto que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa carece de competencia para resolver sobre la
inconstitucionalidad de una ley o de un reglamento, ya que tal facultad le
corresponde exclusivamente al Poder Judicial de la Federacion, a través del
juicio de amparo, tal impedimento no alcanza a otros ordenamientos
administrativos de caracter general y abstracto, cuya naturaleza juridica sea
distinta de la ley y del reglamento; motivo por el cual el Tribunal citado debe
analizar y resolver, como corresponda, los conceptos de anulacion que

combaten los indicados ordenamientos administrativos.

DECIMA TERCERA.- Las ideas que sostuvo la jurisprudencia respecto a la
posibilidad de que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
controlara en forma indirecta la constitucionalidad de actos con efectos
generales inferiores a leyes y reglamentos, fructificaron en el articulo 2°,
segundo parrafo, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, de manera que ahora es posible que dicho tribunal conozca de
la impugnacién de tales actos en forma autoaplicativa (con motivo de su entrada
en vigor) o heteroaplicativa (con motivo de un acto concreto de aplicacion de la
disposicion cuestionada en perjuicio del demandante). Estos términos fueron
tomados, sin lugar a dudas, de la terminologia del amparo contra leyes. No
obstante, la novedad de la ley tuvo como consecuencia obvia que se dejara de

contemplar algunos aspectos de procedimiento.

DECIMA CUARTA.- Una de las principales deficiencias que se presentan en
relaciéon con la impugnacion de actos de autoridad con efectos generales en
materia fiscal o administrativa, en el caso de México, es en relacion con la

imposibilidad de que se decrete la anulacion con efectos generales y no
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particulares, como sucede en el caso del juicio contencioso administrativo y del

juicio de amparo.

DECIMA QUINTA.- Deben hacerse modificaciones al sistema de impugnacion
de actos con efectos generales, no sélo en materia fiscal sino administrativa en
general. El primer paso para dichas modificaciones (que incluye I6gicamente a
las reformas constitucionales) es la distincion clara entre los casos de
jurisdiccion ordinaria y los de jurisdiccidn constitucional, toda vez que se
propone la creacion de un nuevo poder, que es el poder federal de control de
constitucionalidad; deberan crearse nuevos recursos de control de la
constitucionalidad, acordes a la naturaleza de las normas generales; y en este
esquema, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa podria
continuar conociendo de la ilegalidad (exclusivamente) de normas de jerarquia

inferior a las leyes en sentido formal y material.
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