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INTRODUCCION

El objetivo del presente trabajo de tesis es estudiar, analizar y criticar el
tema de la resolucién administrativa favorable al particular en respuesta a una
consulta fiscal, previsto en el articulo 36 del Cédigo Fiscal de la Federacion, en
relacion con el diverso 34 del mismo ordenamiento, a efecto de probar que es
violatorio de la garantia de seguridad juridica, contenida en el articulo 16 de la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Consecuentemente, haré una propuesta de reforma a referido articulo 36
del Cédigo Federal Tributario, en el que se que resguarde la garantia de certeza
juridica, lo anterior, con el propdésito de constituir aportaciones concretas y
especificas respecto del tema que se trata y asi enriquecer un poco a la
literatura juridica mexicana, esperando que en su momento sean tomadas en

consideracion por el legislador mexicano.

La garantia de seguridad juridica contenida en el articulo 16 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, exige del legislador el
establecimiento de normas que otorguen certeza y seguridad a los gobernados y
que a la vez le sirvan de orientacion a la autoridad respectiva. En ese sentido,
dicha garantia constituye un limite que el legislador debe respetar en las normas
que emite, por lo que en ellas debe establecer todos aquellos requisitos,
condiciones, elementos, o0 circunstancias, cuyo acatamiento sea juridicamente
necesario para que un acto de autoridad produzca validamente la afectacion

que esté destinado a realizar en la esfera juridica del particular.

Por otra parte, del analisis de los articulos 36 y 68 del Cédigo Fiscal de la
Federacion se desprende, por un lado, que la resolucion administrativa favorable
al particular goza de la presuncion de legalidad que impide que pueda ser

modificada motu propio por la autoridad y, por otro lado, que para lograr su



nulidad la autoridad hacendaria debe someterla a la jurisdiccion del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, a través del juicio contencioso
administrativo, o también conocido como juicio de lesividad, en el que el
particular demandado pueda hacer valer lo que a su derecho convenga y ofrecer
pruebas, refutando las de la actora, es decir, el gobernado no sera victima del
abuso de autoridad para anular la resolucién que le es favorable, dentro de un
juicio en que existe igualdad procesal donde se resolvera la validez o nulidad de

dicha resolucion.

Sin embargo, el citado articulo 36 no precisa las consecuencias juridicas

que tendrd si la sentencia que dicte el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy

Administrativa _declara la nulidad, es decir, no establece los efectos de dicha

sentencia, en caso de ser total o parcialmente desfavorable para el particular, ni
especifica a partir de cuando se retrotraeran sus efectos, si es a la fecha de la
presentacion de la demanda del juicio de lesividad o a partir de que se expidié
la respuesta a la consulta fiscal, asi como tampoco establece qué conceptos
incluye, esto es, si deberan presentarse declaraciones complementarias por
impuestos omitidos, o si deberan cubrirse recargos o actualizaciones, o sélo por
algunos, por lo que es indudable que es violatorio de la garantia de seguridad
juridica de referencia, pues se genera una situacion de incertidumbre para el
particular, al dejar a la voluntad de la autoridad el determinar a partir de qué
momento y por qué conceptos se modificara la resolucion que le fue favorable y

con base en la cual pagd sus contribuciones.

En virtud de lo anterior, en el presente trabajo de tesis haré un estudio
integral sobre el tema, utilizando la legislacion positiva, la doctrina y la
jurisprudencia, abordando los temas de garantia de seguridad juridica, de
consultas en materia fiscal, resoluciones favorables a los particulares y por

altimo el juicio de lesividad, para concluir con una propuesta para reformar el



articulo 36 del Cddigo Fiscal de la Federacién, que cumpla con el requisito de

certeza juridica.



.- LAACTIVIDAD DEL ESTADO

El Estado es una obra colectiva, creada para ordenar y servir a la
sociedad, como institucion es foco de constantes cambios, es decir, es un
producto social, una obra humana que se integra de un proceso histdrico, que
resume las luchas sociales y las transformaciones de los grupos, en ese sentido,
no es otra cosa, sino el reflejo de la actividad humana, expresada a través de
las corrientes de opinion y éstas a su vez, se convierten en las aspiraciones
sociales, luego entonces el orden juridico de un pais debe reconocer esas
aspiraciones y tendencias, estableciendo los mecanismos adecuados para su
correcto y buen funcionamiento, tal y como lo ha sefialado Hartmann “es el arte

de transformar tendencias sociales en formas juridicas”.

En principio, es menester dar una nocién general del concepto del Estado
y sus elementos, Garcia Maynez lo define diciendo que es la organizacion
juridica de una sociedad bajo un poder de denominacién que se ejerce en
determinado territorio; esta idea revela que son tres los elementos de la

organizacion estatal: la poblacién, el territorio y el poder.

El poder politico se manifiesta a través de una serie de normas y actos
normativamente regulados, en tanto que la poblacion y el territorio constituyen

los ambitos personal y espacial de validez del orden juridico.

“Se ha dicho que la ordenacion juridica bajo un poder de mando es el
elemento formal, mientras que la poblacion y el territorio son los elementos

materiales del Estado™*

En ese sentido, se puede definir como una sociedad humana establecida
en el territorio que le corresponde, estructurada y regida por un orden juridico

que es creado y aplicado por un poder soberano para obtener el bien publico

! GARCIA MAYNEZ, Eduardo, “Introduccion al Estudio del Derecho”, 582 Edicion, Ed. Porrda,
México, 2005, pag. 98.




que es creado y aplicado por un poder soberano para obtener el bien publico,

formando una Institucion con personalidad juridica propia.

Es asi que, doctrinalmente hablando, el Estado se encuentra conformado

por:

1.- Territorio.
2.- Poblacion.
3.- Poder Publico.

4 .- Soberania.

Ahora bien, cabe sefialar que conforme al articulo 39 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la soberania reside esencial y
originariamente en el pueblo, que el poder publico dimana del pueblo y se
instituye para beneficio de éste; asimismo, el articulo 41 de la Carta Magna,

sefiala que el pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién.

En otras palabras, el pueblo mexicano a través de su eleccion libre y
directa le concede dicha soberania al poder publico, para que actie en su
nombre y representacion, lo cual sucede a través de la actuacion de los poderes
publicos, es decir, el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, tal y como lo sefiala

el articulo 49 de la Constitucion.

Es asi, que el sujeto de la actividad del Estado, va a estar representada
por los 6rganos del poder publico, pero cual es el objeto y en qué consiste

dicha actividad del Estado.

La Real Academia Espafiola define la palabra actividad como: “facultad
de obrar, o bien, es el conjunto de operaciones o tareas propias de una persona

o0 entidad”?

2 Diccionario de la Real Academia Espafiola, www.rae.com



Luego entonces de inicio, se puede decir que la actividad del Estado son
todas las operaciones realizadas por los érganos del Estado, encaminadas a

lograr sus propios fines, propositos u objetivos que tenga el mismo.

Los doctrinarios juridicos han hecho una serie de definiciones para
desentrafiar en que consiste la actividad del Estado, por ejemplo, Gabino Fraga
sefiala que es el conjunto de actos materiales y juridicos, operaciones y tareas
que realiza en virtud de las atribuciones que la legislacion positiva le otorga. Por
otra parte, para Serra Rojas se origina en el conjunto de operaciones, tareas o
facultades para actuar (juridicas, materiales y técnicas), que le corresponden
como persona juridica de derecho publico y que realiza por medio de sus

organos.

Asi también, para Acosta Romero, la actividad del Estado es el concepto
genérico que comprende toda accion estatal, con independencia del Poder u
Organo del Estado que la realice. Por dltimo, para Narciso Sanchez esta
constituida por un conjunto de actos de diversa indole algunos catalogados
como juridicos y otros de indole material, que se generan en ejercicio de sus
atribuciones legales y en cumplimiento de sus fines para el beneficio de la

colectividad.

Adminiculando lo anterior, es de advertirse que todos los autores

concuerdan en que:

e Son actos u operaciones.
e Que éstos pueden ser juridicos o materiales.
e Realizadas por un érgano del Poder Publico.

e En ejercicio de las atribuciones legales.

En ese orden de ideas, se puede concluir que la actividad del Estado son

los actos realizados por el Poder Publico, a través de sus 6rganos, los cuales



se encuentran plenamente facultados por la legislacion, y que van

encaminados a satisfacer sus fines.

Como ha quedado referido en lineas anteriores, los 6rganos del Estado
para lograr sus fines, puede producir actos materiales y juridicos, algunos
autores como Serra Rojas sostienen la existencia de actos técnicos, por lo
gue en principio, la actividad juridica del Estado va encaminada a la creacion
y cumplimiento de la Ley; y en segundo lugar, la actividad material del
Estado, consiste en simples manifestaciones de la voluntad; y por dltimo, la

actividad técnica, esta subordinada a conocimientos técnicos y cientificos.

En este orden de ideas, se tiene que la actividad del Estado se desarrolla
por diferentes tipos de actos, materiales, es decir, simples manifestaciones
de la voluntad, como comprar un garrafon de agua o la compraventa de sus

bienes muebles; o bien juridicos.

Para entender con mayor precision los actos juridicos, es necesario hacer
referencia al Derecho Privado, entendiendo a éste como la manifestacion de
exterior de la voluntad, que se hace con el fin de crear, transmitir, modificar
o extinguir derechos y obligaciones, y que vinculando este término con el
Derecho Publico, se podria agregar que, es con la finalidad de producir el

efecto que sea necesario para el cumplimiento de los fines del Estado.

Por lo que respecta a los actos técnicos, no compatibilizo con esta idea,
ya que en el ambito de que se trate, la actividad del Estado siempre va a
acompaiarse de conocimientos técnicos especializados, como por ejemplo
las asesorias de contadores a los legisladores para crear las leyes fiscales, o
de cuestiones de peritajes a los juristas con el fin de obtener una verdad
técnica, etcétera, sin embargo, tales cuestiones no son tema de estudio del

presente proyecto, por lo que se dejan a opinién tal cuestion.



Por otro lado, la actividad estatal se encuentra intimamente relacionada
con conceptos controvertidos de Derecho Administrativo y que la doctrina
usa con frecuencia, éstos son los de atribuciones, funciones, cometidos y

fines.

En este orden de ideas, los doctrinarios sefialan que la actividad del
Estado se encuentra definida en razoén del binomio de atribuciones y fines
del mismo, calidades que se encuentran establecidas en la Constitucion

Politica, apoyada por leyes y reglamentos, que circunscriben su actuacion.

A continuacion, estudiaré tales elementos de la actividad estatal, en
principio los fines, par saber en que sentido se conduce, las funciones y
atribuciones, para saber que facultades tiene el Poder Publico para lograr

esos fines y por ultimo los cometidos o tareas.

1.1.- Los fines del Estado.

Iniciaré con los fines, en virtud de que considero que el Estado debe
definir sus metas para que pueda elaborar las estrategias para cumplirlas,
asi como, definir plazos y sobre todo reglamentar atribuciones vy

procedimientos que permitan cumplirlas.

En un sentido simple, es de conocer que la idea de fin tiene el significado

de intencion, de objetivo de voluntad dirigida.

Asi es, que la determinacion de los fines del Estado repercutird de
manera directa y terminante sobre las actividades de éste, toda vez que
para la consecucion de aquéllos deberan realizarse las actividades

suficientes y necesarias.

Segun sea la opinion que predomine en cada pais y en un momento

dado acerca del debatido problema de los fines del Estado, dependera la



mayor o menor extension de las actividades o tareas que el Derecho asigne

a las entidades estatales.

La precision de los fines del Estado ha sido una cuestion muy debatida
desde sus origenes, lo cual explica la diversa concepcidén que de ellos se ha
tenido, de acuerdo con la época y el lugar de que se trate, asi como de la
concepcién filosofico politica que de él se tenga, puesto que diversas
corrientes han negado la existencia de fines y otras se refieren a los fines

objetivos o particulares de cada Estado, o a los fines subjetivos del mismo.

De lo anteriormente sefialado, Delgadillo sefiala una clasificacion de los
fines del Estado, en objetivos y subjetivos, pero me pregunto ¢cuales serian
los fines subjetivos del Estado, ya que como se ha dicho éste es un ente
ficticio de orden publico, por lo que considero, que el Estado no podria tener

fines subjetivos.

Por otro lado, Serra Rojas sefiala una clasificacion de los fines, diciendo
gque éstos pueden ser constitucionales, estructurales, organicos o
fundamentales, frente a los fines inmediatos, intermedios postprimeros o

tltimos.

La existencia del Estado se justifica por los fines que histéricamente se le
viene asignando, éste existe para realizar esos fines y se mantendra en

tanto se le encomienden esas metas.

Serra Rojas cita a Von lhering diciendo que: “En el dominio del Derecho
nada existe mas que por el fin, el derecho todo, no es mas que una creacion

del fin”.2

% SERRA ROJAS, Andrés, “Derecho Administrativo 1", Trigésima Cuarta Edicién, Editorial PorrGa,
México, 2002, pag. 110.




Y efectivamente, el Estado no debe tener otros fines que los de la
sociedad misma, para lo cual éste debe desarrollar tareas y operaciones,

que deben estar establecidas dentro de los ordenamientos juridicos.

El fin dltimo del Estado es conocido como “bien comun” o “bien publico”,
el cual puede exigir la satisfaccion de una serie de necesidades, las cuales
son de interés general o colectivo, por lo que corresponde al Estado
instrumentar todos los medios que sean necesarios para alcanzar la
satisfaccion de ese fin primordial por medio de sus funciones (legislativa,

ejecutiva y judicial).

El objeto o el fin del Estado es la satisfaccion de las necesidades
colectivas, la mision fundamental de la administracion es coordinar los
esfuerzos, los recursos y los instrumentos puestos a sus servicios para que

conjuntamente con los particulares se logre dicha meta.

Los fines mas importantes consisten en la justicia, la seguridad y el bien
comun, por lo que respecta a la seguridad juridica serd abordada mas
adelante, y por lo que toca al bien comun, es de sefalarse que éste es una
meta social, para perfeccionar las relaciones interhumanas que caen dentro

del &mbito de su regulacion. Existen tres puntos de vista estimativos:

1.- La personalidad individual, que sefiala que los valores de la
colectividad y de las obras deben estar al servicio de la persona.

2.- La colectividad como persona total, que sefala que los valores de la
colectividad y de las obras deben subordinarse a la colectividad, es decir,
gue el todo, entendido como grupo, ente colectivo o nacidn, representa el
valor basico de cualquier orden juridico, y

3.- Las obras humanas, que sefala que los valores de las personas como

los colectivos han de estar al servicio de los de las obras.



En nuestro sistema normativo, puede apreciarse, que existen valores
individuales, como lo son todas las garantias individuales, pero que a su vez
éstas también protegen los valores de la colectividad, como lo son la

justicia, la seguridad juridica y el bien comun.

Retomando el tema del bien comun, éste se puede distinguir en dos
dimensiones: la de anchura y la de profundidad. La primera que abarca
tanto el bienestar material, tanto los de orden econémico, como los
espirituales, éticos, artisticos etcétera, en cuya ausencia ni la totalidad ni sus
componentes pueden alcanzar su perfecto desarrollo. La segunda, es una
meta ideal hacia la que deben tender lo mismo la sociedad que quienes la
forman. No se trata del estadio final, de una utépica sociedad perfecta, sino

del punto a que debe dirigirse la que se preocupe por su perfeccionamiento.

Asi es entonces, que en nuestro pais, el bien comdn se traduciria en la
dimension de la dimension de anchura, ya que en muchas partes ni si quiera
se cubre la necesidad primaria de alimentacion, educacion y de orden
econémico, y en ese sentido, no se puede tener la idea de perfeccionar una
sociedad en la que aun existe mucha desigualdad, en virtud de que el bien

comun se alcanza cuando todos los miembros de una sociedad disponen de

los medios indispensables para la satisfaccion de sus necesidades materiales

y espirituales, lo mismo que para el desarrollo vy perfeccionamiento de sus

aptitudes.

Lo anterior, es tema de multiples debates, ya que no hay una definicion
de lo que es el bien comun, y mas aun, no hay recetas para lograr su
obtencion, lo que si puede concluir, es que si se puede luchar por la
busqueda de mejorar las condiciones y las perspectivas de vida, lo cual
también resulta completamente subjetivo, toda vez que cada persona tiene

SuUS propios gustos e intereses.



Ahora bien, la satisfaccion de las necesidades individuales y de la
poblacién, no le corresponde al Estad, sino que éste sélo facilita los medios
idoneos para que se satisfagan. Al Estado Unicamente le corresponde colmar
las necesidades que han sido elevadas al rango de publicas, bien sea por

incapacidad para lograrlo o por el hecho de ser inherentes a su soberania.

Concluye Delgadillo diciendo que: “toda actividad del Estado tiene como
fin altimo desde este punto de vista, cooperar a la evolucion progresiva, en
primer lugar de sus miembros, no solo actuales sino futuros, y ademas

colaborar a la evolucion de la especie...”

Por todo lo anterior, es de concluir que la finalidad del Estado es servir a
todos sin excepcion, procurando mantener el equilibrio y la justa armonia de
la vida social, a través de las herramientas de la justicia y la seguridad
juridica, con la intencion de obtener el bien comun, circunstancias que se
van adaptando, de acuerdo al lugar, costumbres, imposiciones y a la vision

de vida de la sociedad en general.
1.2.- Las funciones del Estado.
La forma de funcionar del Estado para alcanzar los propoésitos que se ha
fijado, es lo que se conoce como “funciones del Estado”. El Estado puede

realizar funciones de regulador de actividades o ejecutor de las mismas.

La palabra funcién tiene un significado preciso pues con ella se designa

la forma de la actividad del Estado y no el contenido de la misma.

Las funciones del Estado son los medios o formas diversas que adopta el

derecho para realizar los fines del Estado. Asimismo, también se puede

4 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, “Elementos de Derecho Administrativo”, 1er. Curso,
Segunda Edicién, Editorial Limusa, México, 2000, pag. 36.




entender por funcion al ejercicio concreto de la competencia o poder juridico de

un érgano del Estado.

La funcion siempre es subordinada a la realizacion de un objeto o de una
finalidad, de manera mas concreta, ella sirve a designar una actividad o una

accion que no se puede concebir sin objeto o un fin.

La funcion es la forma de la actividad del Estado que se manifiesta como
expresion creadora de normas, como aplicacion concreta de la ley o como
solucion de conflictos juridicos entre las personas, es decir, que la forma de
manifestacion del Estado, de acuerdo con los principios de Montesquieu, solo

puede ser legislativa, ejecutiva y judicial.

La actividad de la Administracion Pablica esta en expansion, por lo que
resulta dificil precisar sus limites, puede decirse que esta jerarquizada en

diversos sectores:

e La actividad encaminada al cumplimiento de los fines propios del Estado,
asi como de las entidades y corporaciones que cumplen fines de caracter
e interés publico sector descentralizado y empresas del Estado),

paraestatal.

e La relativa a la conservacion de la entidad misma del Estado y su

soberania.

e La accién del Poder Publico en sus relaciones con otras entidades

publicas, ya sean internacionales o de Derecho interno.

e La actividad encaminada a mantener el orden juridico y la seguridad

interna e internacional.
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e La gestibn econdmica relativa a promover en todas las esferas de la
economia el crecimiento a un ritmo adecuado, incluyendo en esta

actividad la planeacion y el Derecho Econémico.

e Proveer de los servicios necesarios para la ejecucion de las leyes
emanadas del Congreso de la Unién (salvo a las relativas a la funcién

jurisdiccional).

e La relativa a la recaudacion, concentracion y distribucion posterior de los
ingresos publicos, incluyendo en este aspecto toda la gestion tributaria

financiera.

e La disposicion, destino y manejo de los bienes que integran el patrimonio

del Estado.

e Las relaciones con sus funcionarios, empleados y trabajadores, desde su
seleccion, entrenamiento, nombramiento, hasta la terminacién de esa

relacion.

e La actividad relacionada con los particulares en todos los &mbitos.

Los anteriores sectores no pueden considerarse limitativos, ni exhaustivos,
ya que la actividad de la Administracion Publica es cambiante y puede entrafar

un mayor contenido en algunos casos, restringirlo en los menos.

Como ya ha quedado puntualizado, para el desarrollo de la actividad
administrativa funcional, los 6rganos que integran ese sector realizan una serie

de actos que pueden ser, 0 bien operaciones materiales o actos juridicos.
Para ejercer sus funciones el Estado crea diferentes organismos, a los cuales

les son atribuidas potestades, directamente por la Constitucion. Asi tenemos un

Congreso al que se le asigna la creacidbn de normas generales, impersonales,
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abstractas y obligatorias, que regularan la actuacion de los propios 6rganos y la
de los sujetos que estan sometidos al estado. También se crea una
Administracién Publica que se encargara de la difusién y ejecucién de esas
normas, y de proveer en la esfera administrativa se exacta observancia; y una
organizacion judicial, cuya principal funcién sera la solucion de las controversias

gue se generen con la aplicacién del Derecho.

Resulta importante sefialar que la division de funciones no es absoluta, en
tanto que no existe una separacion total excluyente, ya que si bien cada uno de
los dérganos estatales tienen de manera preponderantemente asignada una
determinada funcion, lo cierto es que de acuerdo con los diversos sistemas
juridicos, se han asignado a tales 6rganos algunas actividades diferentes a las

gue esencialmente les corresponde.

Lo anterior ha originado que los tratadistas estudien las funciones del
Estado desde dos puntos de vista, como lo son el material (objetivo,

sustancial), y el formal (subjetivo u orgénico).

Desde el punto de vista material las funciones se caracterizan por la
naturaleza intrinseca del acto que llegue a producir el ejercicio de esas
funciones, sin tomar en cuenta el 6rgano que las lleve a cabo. En cambio,
desde el punto de vista formal, las funciones se caracterizan tomando en
cuenta el 6rgano que las ejerce, sin considerar el contenido del acto que

produzca su ejercicio.

1.2.1.- Criterio formal y material.

a) El método formal consiste en atribuirle el acto, la naturaleza del 6érgano
donde emana, con independencia de su contenido o datos esenciales; este
criterio también se conoce como subjetivo u organico, asi serdn actos
legislativos absolutamente todos los que realice el Congreso de la Unién o

cualquiera de sus Camaras, por separado; actos jurisdiccionales todos los que
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emanan de los organos del Poder Judicial, y actos administrativos todos

aquéllos cuyo sujeto activo sea un 6rgano de la administracion.

b) El criterio material, intrinseco o esencial, trata de perfilar los caracteres
especificos de cada uno de esos actos, basandose para ello en las notas

esenciales que distinguen y caracterizan a cada clase de actos.

Este criterio deriva del principio tradicional de que a cada Poder
corresponde una funcion y a cada funcion, una clase especifica de actos,

siguiendo la teoria de la separacion de los poderes.

Asi tenemos, que el Poder Legislativo no se restringe Unicamente a dictar
leyes, sino que puede constituirse en Gran Jurado (funcion judicial), colabora
con el Presidente de la republica en la designacion de los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion y de los Magistrados del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, aplica su presupuesto, escucha el

informe anual del Presidente, designa a sus funcionarios y empleados.

El Poder Judicial administra su presupuesto, designa jueces y personal
inferior, establece jurisprudencia, dicta reglamentos (internos), impone
sanciones disciplinarias a su personal; asi también es ejemplo de Acto
Administrativo del Poder en comento, el Acuerdo relativo a la determinacion del
namero, division de circuitos y jurisdiccion territorial y especializacion por
materia de los Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y de los Juzgados

de Distrito.

Conforme a la Constitucion, el Poder Ejecutivo realiza materialmente la

funcion legislativa a través de los siguientes procedimientos:

e Mediante la formulacion de iniciativas de leyes ante el Congreso de la

Unidn, conforme a lo dispuesto en el articulo 71 de la CPEUM,
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e Mediante la expedicion de las leyes a que se refiere el segundo parrafo

del articulo 131 de la Constitucion, en materia arancelaria, y

e Mediante la expedicion de reglamentos, de leyes emanadas del Congreso
de la Union en los términos del articulo 89, fraccion XX de la

Constitucion.

Por todo lo anterior, es de concluir que la forma de funcionar del Estado
para alcanzar los propositos que se ha fijado, es lo que se conoce como
“funciones del Estado”, dicho en otras palabras, las funciones del Estado son
los medios que crea el Estado para realizar su actividad y poder lograr sus
fines, las cuales han sido clasificadas en: legislativas, judiciales y ejecutivas,

las cuales pueden ser analizadas desde el punto de vista formal o material.

1.2.2.- La funcidn legislativa.

Desde el punto de vista material, la funcién legislativa es la actividad
estatal que tiene por objeto la creacidbn de normas de caracter general,
imperativas y coercibles, es decir, de normas juridicas, cuya expresion mas
clara es la ley. Asi tenemos, una ley emitida por el Poder Legislativo o los
Reglamentos expedidos por el Poder Ejecutivo o por la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion.

Desde el punto de vista formal, todo acto que emane del Poder

Legislativo, sera la expresion de una funcion legislativa.

1.2.3.- La funcion jurisdiccional.

La funcion judicial o jurisdiccional se ejerce ante la incertidumbre o el
conflicto de intereses que el Estado debe resolver a fin de procurar la

seguridad de sus habitantes, los cuales no pueden hacerse justicia por su

propia mano, tal y como lo dispone el articulo 17 de la CPEUM.
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De esta manera, la funcion jurisdiccional subsume un caso concreto bajo
la norma abstracta y dice cual es la fuerza que le corresponde en virtud de
la autoridad del Estado y las consecuencias juridicas que han de seguir de

s

él.

Desde el punto de vista formal, esta constituida por el Poder que
normalmente, dentro del régimen constitucional, esta encargado de los

actos judiciales, es decir, por el Poder Judicial.

Desde el punto de vista material, debe atenderse la naturaleza intrinseca
del acto en que se concreta y exterioriza, 0 sea la sentencia, prescindiendo

del 6rgano encargado de ella.

El ejecutivo realiza funciones jurisdiccionales cuando a través de sus
tribunales administrativos y del trabajo, resuelve las controversias que le
son planteadas; y el legislativo, al juzgar la responsabilidad politica de los

servidores publicos.

1.2.4.- La funcién administrativa.

La funcibn administrativa es una actividad que se desarrolla o se

encuentra dentro de los linderos del concepto genérico de administracion.

La Administracion Publica es la accion del poder publico al dictar y aplicar
las disposiciones necesarias para el cumplimiento de las leyes y para la
conservacion y fomento de los intereses publicos, y al resolver las

reclamaciones a que dé lugar lo mandado.
Para el pensamiento funcionalista, la funcion administrativa se percibe

como un sistema particular que tiene por mision traducir en la realidad

social, las decisiones tomadas por un érgano de mando.
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Desde el punto de vista formal, se identifica a esta funcion como la
actividad que realiza el Poder Ejecutivo, es necesario partir de la idea de la
ejecucion de los actos que se manifiestan en cumplimiento a las
disposiciones legales, aunado a que ésta tiene notas de distincién, como lo

son: concrecion, inmediatez, continuidad y espontaneidad.

Por lo tanto, la funcién administrativa es la realizacion de actos juridicos
materiales, ejecutados de acuerdo con el mandato legal, que produce

transformaciones concretas en el mundo juridico.

Asi entonces, desde el punto de vista material, es decir, en razén de su
contenido, es de decirse que es la que el Estado realiza bajo un orden
juridico, y que consiste en la ejecucion de los actos materiales o de actos
gue determinan situaciones juridicas para casos individuales, en ese sentido,
también es realizada por el Poder Legislativo y el Judicial al elaborar y
ejecutar su presupuesto, y al nombrar a los servidores publicos en los

diferentes 6rganos de su administracion.

1.3.- Las atribuciones del Estado.

Las atribuciones del Estado son los medios para alcanzar los fines, es
natural que el niamero y extension de aquéllas varien al variar éstos. Los
criterios para fijar unas y otras no constituyen cuestiones juridicas, sino que

corresponden al campo de las ciencias politicas.

El Estado en una primera etapa histérica posterior al mercantilismo de
los antiguos regimenes politicos, se encontr6 reducido a un minimo en
cuanto a sus fines y, l6gicamente en cuanto a sus atribuciones, pues dichos
fines se limitan al mantenimiento y proteccion de su existencia como entidad
soberana y a la conservacion del orden juridico y material en tanto que es

una condicion para el desarrollo de las actividades de los particulares y el
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libre juego de las leyes sociales y econdmicas. Por tanto, en esta primera
etapa las atribuciones del Estado consisten fundamentalmente en
atribuciones de policia, que lo obligan a abstenerse de intervenir en las
esferas de accion de los particulares, mas alla del limite necesario para el
mantenimiento del orden, motivo por el cual el Estado en esta etapa se

conoce con la designacion de “Estado Gendarme”.

Este proceso ha ido avanzando al producirse como consecuencia del
sistema liberal, un desajuste en la vida social que se ha agudizado por una
serie de factores, como lo son el aumento de la poblacion, los progresos del

orden técnico y la ostensible desigualdad de las clases sociales.

En este momento, se ha comprobado que el individuo no ha sido capaz
de satisfacer sus necesidades de la colectividad, se va desarrollando una
tendencia intervencionista o estatista en la que se considera que el Estado
respetando en buena parte la actividad privada, va imponiendo a ésta
restricciones o limitaciones para armonizarla con el interés general; va
creando servicios publicos y va encaminando su actuacion con el fin de
estructurar la sociedad de acuerdo con un ideal de justicia que no ha
logrado el capitalismo del sistema liberal. De esta manera el “Estado
Gendarme” se va transformando en un “Estado providencia” o “Estado

Social de Derecho”.

Tanto Gabino Fraga como Delgadillo, sostienen que las atribuciones que
en esa forma a través del tiempo se han venido asignando al Estado y que
en los momentos actuales conserva, se pueden agrupar en la siguiente

categoria:
a) Atribuciones de mando, de policia o de coaccion, que comprenden todos

los actos necesarios para el mantenimiento y proteccién del Estado y de

la seguridad, la salubridad y el orden publicos. Esta regulacion se
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manifiesta en normas que limitan la accion de los gobernados, previene

la violacion de derechos y sanciona la comision de ilicitos.

b) Atribuciones de fomento, que sirven para regular las actividades
econdmicas de los particulares, tratando de corregir las diferencias o

desigualdades de las condiciones econémicas de la poblacion.

c) Atribuciones para crear servicios publicos, éstas son tendientes a
satisfacer las necesidades generales de los particulares, ya sea en forma

directa o concesionada.

d) Atribuciones para intervenir mediante gestion directa en la vida

econOmica, cultural y asistencial del pais.

Como se puede apreciar el problema de cuédles son las atribuciones del
Estado se encuentra intimamente vinculado con el de las relaciones que en un
momento dado guarden el Estado y los particulares, ya que las necesidades
individuales y generales que existen en toda colectividad se satisfacen por la
accion del Estado y por la de los particulares. De manera que la ampliacién de
la esfera de la actividad de uno tiene que traducirse forzosamente en merma de

la esfera de accion de los otros.

De todo lo anterior, considero que las atribuciones del Estado son las
facultades de sus oOrganos, las cuales deben reglamentarse en los respectivos
ordenamientos, con el objeto de puntualizar su actividad, con la finalidad de

evitar un exceso en las funciones.

1.4.- Los cometidos del Estado.

Desde el enfoque metodoldgico para el estudio del Derecho Administrativo,

los cometidos del Estado son las diversas actividades o tareas, que tiene a su

cargo las entidades estatales conforme al derecho vigente.
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La doctrina ha sefialado como los cometidos fundamentales del Estado, los

siguientes:

1.- Regulacién de la actividad privada.

2.- Cometidos esenciales.

3.- Servicios Publicos.

4.- Servicios Sociales.

5.- Actuacion en el campo de la actividad de los particulares.

6.- Justicia.

De estos cometidos se excluye del ambito administrativo al primero y al
tltimo, ya que el de regulacion de la actividad privada, es una funcién
legislativa, y el de justicia se realiza principalmente mediante la funcién
jurisdiccional.

Por cometidos esenciales debemos entender aquéllas tareas basicas que el
Estado debe realizar para asegurar su subsistencia, por lo que no pueden ser
efectuadas por los particulares: defensa, relaciones exteriores y policia.

Los servicios publicos son actividades que tienen por objeto la satisfaccion
de necesidades generales, de manera uniforme, regular y continua: justicia,
distribucion de agua, drenaje, pavimentacion, correo, etcétera.

Servicios Sociales son las tareas que realiza el poder publico con el fin de

mejorar la situacion de los grupos sociales desfavorecidos, entre las que se

encuentran: las de prevision social, asistencia, bienestar econémico, etcétera.
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Los cometidos de actuacion en el campo de la actividad de los particulares,
son aquéllas tareas que no corresponden a la funcién publica, por ser propias
de los particulares, pero que el Estado realiza por razones de estrategia
econdémica, como son las industriales y comerciales, produccién de acero,

bienes de capital y abasto, etcétera.

Independientemente de lo atractivo de este enfoque metodoldgico,
consideramos que conforme a la legislacion y al Derecho mexicano, nuestro
estudio debe realizarse a partir de los conceptos de funciones, atribuciones y
actividades, por lo que soOlo dejaremos enunciada la concepcién de los

cometidos estatales.

Asi también, doctrinalmente hablando existe otra clasificaciéon, la cual es la

siguiente:
1.- Cometidos o servicios estatales, producto de la historia, serian: Defensa,
para garantizar la integridad del Estado, Seguridad inferior, Hacienda, Justicia y

Relaciones Exteriores.

2.- Servicios publicos en estricto sentido, en principio, estatales, pero

susceptibles de otorgarse en concesion a los particulares:

a) Suministro de agua potable,

b) De energia eléctrica (que en nuestro pais, no es susceptible de

concesionarse por disposicion constitucional, articulo 27),

c) Alcantarillado,

d) Transporte,
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e) Mercados, rastros, etc.

3.- Servicios sociales, salubridad, asistencia y seguridad social en todas las

areas.

4.- Servicios economicos: Explotacién de hidrocarburos, energia eléctrica,
energia nuclear (en México, estas tres areas estan reservadas exclusivamente al
Estado, articulo 27 de la CPEUM, industrializacion de a&reas basicas,

infraestructura, etc.

5. Actividades que en épocas anteriores se consideraban privadas, pero que
el Estado ha ido absorbiendo en su esfera: industria basica, comercio, banca,

etcétera.

6.- Dominios concurrentes: Educativas, sanitarias, comercio e industria.

7.- Actividades privadas autorizadas: Profesiones, notarias y corredurias
publicas; agencias aduanales, camaras y confederaciones de comercio y de

industria, etcétera.

Por todo lo anterior, es de resumirse, la actividad estatal es la expresion de
la voluntad de los 6rganos publicos, en un Estado de Derecho, la actuacion de
la autoridad debe estar sujeta al mandato legal, competencias que se plasman
en las normas legales, como facultades de sus 6rganos, con el nombre de
atribuciones; los fines son los propositos que el Estado pretende alcanzar; las
funciones son las diferentes formas en que se da a conocer la actividad estatal;

y, los cometidos o tareas son la manifestacion del contenido de las atribuciones.
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1.5.- La personalidad del Estado.

La idea de persona juridica o moral como centro de imputacion juridica
se define como un ente, ser o sujeto de derechos publicos y privados, capaz de

ser titular de derechos y contraer obligaciones o deberes.

La capacidad juridica es la aptitud o idoneidad de las personas —personas
fisicas y morales, entidades privadas o publicas-, para figurar en su nombre en
un acto juridico, u obrar validamente por si mismo, ya sea como sujeto activo o

como sujeto pasivo de una relacion juridica determinada.

La personalidad expresa la posibilidad de ser sujeto de derechos y
deberes; la capacidad expresa la posibilidad de obrara legalmente para

ejercitarlos.

Respecto de las personas morales la personalidad juridica les permite ser
titular de derechos y obligaciones y ejercitarlos. Ellas solo pueden ejercitar los

derecho que sean necesarios para realizar el objeto de su institucion.

El Estado es una persona juridica, un sujeto o centro de imputacion

juridica, al cual se le atribuyen potestad, capacidad, derechos y obligaciones.

El Estado es una persona juridica a la cual se le atribuye la facultad de
mando o ejercicio del poder publico. Es una forma juridica compuesta de
estructuras organicas u organos juridicos, que tienen por finalidad legislar,
administrar y juzgar. El poder publico es ejercido por personas fisicas —los
titulares o gobernantes-, los cuales realizan las funciones que sefalan las leyes
y obran por cuenta de la administracion y la compromete con sus actos, que no

les son atribuidos en lo personal.

El Estado puede ser acreedor, deudor, accionista, empresario, heredero,

legatario, donante, actor demandado ante los tribunales.
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El problema de la personalidad del Estado es uno de los mas discutidos

en la teoria del derecho publico.

Las principales corrientes doctrinales se pueden reducir a dos categorias:

las que afirman y las que niegan dicha personalidad.

Dentro del primer grupo existen varias tendencias: unas que suponen
una doble personalidad del Estado; otras que suponen que, siendo Unica la
personalidad, ella se manifiesta por dos voluntades, y finalmente las que
sostienes que sélo existe una personalidad privada del Estado, pues en este

aspecto el Estado no es titular de derechos sino simple ejecutor de funciones.

La teoria de la doble personalidad del Estado sostiene la existencia de
una personalidad de derecho publico y otra de derecho privado; la primera
como titular del derecho subjetivo de soberania; la segunda como titular de

derechos y obligaciones de caracter patrimonial.

1.6.- Los limites al ejercicio del poder publico.

Como ya quedd sefialado al inicio del presente capitulo, fue depositado
en el poder publico la soberania que reside originariamente en el pueblo, es
decir, que el pueblo le encomendé la tarea de imponer el orden, la paz, la
seguridad, la justicia, con el fin de concluir en el bien comun, sin embargo
dicho poder tiene limitantes, las cuales fueron creadas para evitar las

arbitrariedades en que pudiera incurrir la autoridad.

Asi entonces, que dichas limitantes al poder publico consisten en los
derechos universales del hombre, mejor conocidos como garantias individuales,
las cuales fueron recogidas por el legislador y sefialadas expresamente en

nuestra Carta Magna.
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O sea, las atribuciones otorgadas a los Poderes de la Unién, lo cuales no
se tratan de varios sino de un solo Poder que se divide para su ejercicio, en
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, se ven limitadas ante los derechos concedidos a
los gobernados, tales como la libertad, la igualdad, la audiencia, la legalidad, la

seguridad juridica, la equidad, etcétera.

En esta ocasidon, solo me referiré a la garantia de legalidad y a la
garantia de seguridad juridica, por ser las garantias que guardan relacion con el

presente proyecto.

La garantia de legalidad en forma genérica, consagrada en el articulo 16
Constitucional, consiste basicamente en el conjunto general de condiciones,
requisitos, elementos o circunstancias previas, determinadas en la ley, a que
debe sujetarse todo acto de autoridad, para poder generar una afectacion
vélida en la esfera del gobernado, es decir, que tenga como origen, un
mandamiento escrito, que el mismo sea emitido por autoridad competente, la

cual tiene la obligacién de fundar y motivar la causa legal del procedimiento.

Al respecto, se puede citar la siguiente jurisprudencia emitida por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Fuente: Apéndice 2000, Tomo VI,

Comun, Pagina 69, tesis 87, que sefiala textualmente lo siguiente:

“AUTORIDAES.- Las autoridades solo pueden hacer lo que la ley
les permite.”

Quinta Epoca.

Amparo en revision 2547/21.- Compafia Tranvias, Luz y Fuerza de
Puebla, S.A..- 12 de mayo de 19323.- Once votos.- la publicacion no
menciona el nombre del ponente.

Amparo en revision 778/23.- Velasco W. Maria Félix.- 3 de agosto de
1923.- Mayoria de diez votos.- La publicacion no menciona el
nombre del ponente.

Amparo en revision 228/20.- Caraveo Guadalupe.- 20 de septiembre

de 1923.- Once votos.- La publicacion no menciona el nombre del
ponente.
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Tomo XIV, pag. 555. Amparo en revision.- Parra Lorenzo y
coagraviado.- 6 de febrero de 1924.- Once votos.- La publicacién no
menciona el nombre del ponente.

Amparo en revisidn 2366/23.- Cardenas Francisco V.- 23 de julio de
1924.- mayoria de ocho votos.- Disidentes: Manuel Padilla, Salvador
Urbina y J. Guzman Vaca.- La publicacion no menciona el nombre del
ponente.

Apéndice 1917-1995, Tomo VI, Primera Parte, pagina 65, Pleno,
tesis 100.

Por ultimo, respecto de la garantia de seguridad juridica, agrandes
rasgos, se puede sefialar que es una consecuencia légica juridica del
cumplimiento de la garantia de legalidad, ya que al respetarse dicha garantia
se puede arribar a la idea de la existencia de un Estado de Derecho y por ende
se crea un estado de plena confianza o seguridad por parte de los gobernados

en su propio sistema.

En ese sentido, tenemos que dentro de un régimen juridico, esto es,
dentro de un sistema que impere el derecho, cuya afectacion opera en cada
gobernado, debe obedecer determinados principio previos, llenar ciertos
requisitos, en sintesis debe estar sometido 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 en acto
de cualquier autoridad para producir validamente, la afectacion en la esfera del
gobernado se traduce en una serie de requisitos, condiciones, elementos, etc.,

es lo que constituye la garantia de seguridad juridica.

Sin embargo, ante tales premisas, se analizardn de manera mas

detallada dichas garantias constitucionales.
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1.6.1.- De la garantia de legalidad.

La garantia que mayor proteccion imparte al gobernado dentro de
nuestro orden juridico es, sin duda alguna, la de legalidad consagrada en el
articulo 16 de la Ley Suprema. La eficacia de la garantia de legalidad reside en
el hecho de que por su mediaciébn se protege todo el sistema de derecho
objetivo de México, desde la misma Constitucion hasta el reglamento mas

minucioso.

El Doctor Castrejon refiere: “El principio de legalidad es aquél que se
constrifie a la obligatoriedad de que todo acto de autoridad se encuentre sujeto
a una norma juridica, general, abstracta, impersonal, heterbnoma expedida con

anterioridad a dicho acto”.’

Asi entonces, que entraré al estudio y andlisis del articulo 16 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual sefiala lo

siguiente:

REFORMADO PRIMER PARRAFO, D.O.F. 3 DE SEPTIEMBRE DE 1993)
“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 del procedimiento.

(REFORMADO, D.O.F. 8 DE MARZO DE 1999)

No podra librarse orden de aprehension sino por la autoridad judicial
y sin que preceda denuncia o querella de un hecho que la ley sefiale
como delito, sancionado cuando menos con pena privativa de
libertad y existan datos que acrediten el cuerpo del delito y que
hagan probable la responsabilidad del indiciado.

(REFORMADO [N. DE E. ADICIONADO], D.O.F. 3 DE SEPTIEMBRE
DE 1993)

La autoridad que ejecute una orden judicial de aprehension, debera
poner al inculpado a disposicién del juez, sin dilacion alguna y bajo
su mas estricta responsabilidad. La contravencion a lo anterior sera
sancionada por la ley penal.

(REFORMADO [N. DE E. ADICIONADO], D.O.F. 3 DE SEPTIEMBRE
DE 1993)

5 CASTREJON GARCIA, Gabino Eduardo, “Derecho Tributario”, Primera Edicion, Cardenas Editor
Distribuidor, México 2002, pp. 73-74.
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En los casos de delito flagrante, cualquier persona puede detener al
indiciado poniéndolo sin demora a disposicion de la autoridad
inmediata y ésta, con la misma prontitud, a la del Ministerio Publico.

(REFORMADO [N. DE E. ADICIONADO], D.O.F. 3 DE SEPTIEMBRE
DE 1993)

Solo en casos urgentes, cuando se trate de delito grave asi calificado
por la ley y ante el riesgo fundado de que el indiciado pueda
sustraerse a la accion de la justicia, siempre y cuando no se pueda
ocurrir ante la autoridad judicial por razén de la hora, lugar o
circunstancia, el Ministerio PuUblico podra, bajo su responsabilidad,
ordenar su detencion, fundando y expresando los indicios que
motiven su proceder.

(REFORMADO [N. DE E. ADICIONADO], D.O.F. 3 DE SEPTIEMBRE
DE 1993)

En casos de urgencia o flagrancia, el juez que reciba la consignacion
del detenido debera inmediatamente ratificar la detencién o decretar
la libertad con las reservas de ley.

(REFORMADO [N. DE E. ADICIONADO], D.O.F. 3 DE SEPTIEMBRE
DE 1993)

Ningun indiciado podra ser retenido por el Ministerio Publico por mas
de cuarenta y ocho horas, plazo en que debera ordenarse su libertad
0 ponérsele a disposicion de la autoridad judicial; este plazo podra
duplicarse en aquellos casos que la ley prevea como delincuencia
organizada. Todo abuso a lo anteriormente dispuesto sera
sancionado por la ley penal.

(REFORMADO [N. DE E. REFORMADO Y REUBICADO], D.O.F. 3 DE
SEPTIEMBRE DE 1993)

En toda orden de cateo, sélo la autoridad judicial podra expedir y
que sera escrita, se expresara el lugar que ha de inspeccionarse, la
persona o personas que hayan de aprehenderse y los objetos que se
buscan, a lo que Unicamente debe limitarse la diligencia,
levantandose al concluirla, una acta circunstanciada, en presencia de
dos testigos propuestos por el ocupante del lugar cateado o en su
ausencia 0 negativa, por la autoridad que practique la diligencia.

(ADICIONADO, D.O.F. 3 DE JULIO DE 1996)

Las comunicaciones privadas son inviolables. La Ley sancionara
penalmente cualquier acto que atente contra la libertad y privacia de
las mismas. Exclusivamente la autoridad judicial federal, a peticion
de la autoridad federal que faculte la ley o del titular del Ministerio
Pablico de la entidad federativa correspondiente, podra autorizar la
intervencién de cualquier comunicaciéon privada. Para ello, la
autoridad competente, por escrito, debera fundar y motivar las
causas legales de la solicitud, expresando ademas, el tipo de
intervencion, los sujetos de la misma y su duracion. La autoridad
judicial federal no podra otorgar estas autorizaciones cuando se trate
de materias de caracter electoral, fiscal, mercantil, civil, laboral o
administrativo, ni en el caso de las comunicaciones del detenido con
su defensor.

(ADICIONADO, D.O.F. 3 DE JULIO DE 1996)

Las intervenciones autorizadas se ajustaran a los requisitos y limites
previstos en las leyes. Los resultados de las intervenciones que no
cumplan con éstos, careceran de todo valor probatorio.
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La autoridad administrativa podrd practicar visitas domiciliarias
Unicamente para cerciorarse de que se han cumplido los
reglamentos sanitarios y de policia; y exigir la exhibicién de los libros
y papeles indispensables para comprobar gue se han acatado las
disposicioies (sic) fiscales, sujetAndose en estos casos, a las leyes
respectivas vy a las formalidades prescriptas para los cateos.

(ADICIONADO, D.O.F. 3 DE FEBRERO DE 1983)
La correspondencia que bajo cubierta circule por las estafetas estara
libre de todo registro, y su violacién sera penada por la ley.

(ADICIONADO, D.O.F. 3 DE FEBRERO DE 1983)

En tiempo de paz ningun miembro del Ejército podra alojarse en
casa particular contra la voluntad del duefio, ni imponer prestacion
alguna. En tiempo de guerra los militares podran exigir alojamiento,
bagajes, alimentos y otras prestaciones, en los términos que
establezca la ley marcial correspondiente.”

(El subrayado es mio a efecto de resaltar.)

De la transcripcion anterior, es de observarse que el precepto
constitucional en comento, es fundamental, ya que contiene derechos basicos
para los gobernados, los cuales pueden resumirse en asegurar la /egalidad de
los actos de autoridad (primer pérrafo); a proteger la /libertad individual
(parrafos primero a octavo); a garantizar la /nviolabilidad del domicilio
(parrafos primero, octavo, décimo primero y décimo tercero) y de las
comunicaciones privadas (parrafos noveno, décimo y duodécimo.)

En ese orden de ideas, y en relacion con el tema en estudio, sélo trataré
lo relacionado con la garantia de legalidad, la cuela se encuentra establecida en

el primer parrafo.

El primer parrafo del articulo 16 fue aprobado tanto por el Congreso
Constituyente de 1856-1857 como por el de 1916-1917, pero lamentablemente
en ninguno de ellos se debatié sobre su contenido. El texto del proyecto de
1856 era diverso, pero tenia una finalidad similar. La parte inicial del articulo

5. Del proyecto sefialaba:

“Todos los habitantes de la Republica, asi en su persona y familias,

como en su domicilio, papeles y posesiones, estan a cubierto de todo
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atropellamiento, examen o cateo, embargo o secuestro de cualquier
persona o0 cosa, excepto en los casos prefijados por las leyes y con
las indispensables condiciones de que se procedia racionalmente y
de que la autoridad competente exprese en su mandamiento escrito

la causa probable del pedimento...”

Aunque Ponciano Arriaga aclar6 que con este articulo del proyecto se
gueria e”vitar la manera barbara y salvaje con que en México se hacen las
prisiones, esa especie de furor canino con que toda clase de autoridades
maltratan y atropellan a los ciudadanos™, los diputados constituyentes
acordaron que el proyecto fuera retirado para que la comisién precisara su
redaccion. El 20 de noviembre de 1856 la comision presentd el nuevo texto del
articulo 50. el cual fue aprobado sin discusion, y quedo con el nimero 16 en la

version final de la Constitucion de 1857.

La primera parte del texto revisado por la comision y aprobado
por el Constituyente de 1857 es precisamente el primer parrafo del

actual 16.

El proyecto de Venustiano Carranza no contenia la primera parte del
articulo 16, pero la comision de Constitucion, atendiendo las observaciones
formuladas por varios diputados constituyente, decidié incluirla en el tercer

dictamen que sometio al Congreso, el cual fue aprobado sin discusion.

El primer parrafo del articulo 16 tuvo como finalidad original la de
proteger a las personas frente a actos arbitrarios de la autoridad que pudiese
afectar su libertad, su familia, su domicilio o sus derechos, actos que se

vinculaban particularmente con el derecho penal.

8 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada y Concordada, Tomo I;
Instituto de Investigaciones Juridicas, de la Universidad Nacional Autébnoma de México;
Decimoquinta Edicién; Editorial Porrda, México, 2007, pag. 180.
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Por esta razon, los comentaristas de la Constitucion de 1857
consideraron que el derecho fundamental reconocido en el articulo 16 era el de

seguridad personal y real.

No obstante que la parte inicial del articulo 16 de la Constitucion de
1917 se limita a repetir textualmente el precepto equivalente de la Constitucién
de 1857, su significado y alcance van a ser mucho mas amplios. Por un lado, el
nuevo articulo 16 se hace una regulacion especifica de la privacion de libertad
mediante orden judicial de aprehension y en casos de urgencia, asi como de las
visitas domiciliarias, lo que trae como consecuencia que se considere al primer
parrafo como una disposicion general aplicable a cualquier acto de autoridad

gue pueda afectar derechos de los particulares.

Por otro lado, la interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha reconocido este amplio significado del primer parrafo del articulo 16
Constitucional. Asi, nuestro mas alto Tribunal ha sostenido, en tesis de
jurisprudencia que “las autoridades solo pueden hacer lo que la ley les
permite”, y asimismo que dentro “dentro del sistema constitucional que
nos rige, ninguna autoridad puede dictar disposicion alguna que no

encuentre apoyo en un precepto de ley”, que “el requisito de
fundamentacion y motivacion exigido por el articulo 16 constitucional

. implica una obligacion para las autoridades, de cualquier categoria
que éstas sean, de actuar siempre con apego a las leyes y a la propia
Constitucion...”, que “dentro de nuestro régimen constitucional, las
autoridades no tienen mas facultades que las expresamente les
atribuye la ley”, y que “los actos de autoridades administrativas que

no estén autorizados por ley alguna, importan violacion de garantias.

El primer parrafo del articulo 16, tal y como lo ha interpretado la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, recoge el principio de legalidad de los
actos de autoridad, que constituye una de las bases fundamentales del Estado

de Derecho. Este principio, como es sabido, tiene sus origenes modernos en el
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pensamiento de los filésofos y juristas de la llustracion, para quienes la ley era
la expresion de la voluntad general, de la razén y de la soberania; y po lo
mismo, a ella debian de sujetarse los actos de autoridad. La Ley, en general —
afirmaba Montesquieu-, es la razobn humana en cuanto se aplica a todos los
pueblos de la Tierra; y las leyes civiles politicas de cada Nacion, no deben ser

otra cosa sino casos particulares en que se aplica la misma razén humana.

Pero, sin duda, fue Juan Jacobo Rousseau quien expres6 con mayor
precision este principio y le dio un sustento democratico. Rousseau entendia
por republica a todo Estado regido por leyes, cualesquiera que sea la forma
bajo la cual se administre, pues sélo asi el interés publico y la cosa publica
tiene alguna significacién. Para el pensador ginebrino la republica era todo
gobierno atento a la voluntad popular, que es la ley , pero esta ley no debe ser
el resultado de la voluntad particular del principe y de quienes gobiernan, sino
de la voluntad general del pueblo; por que segun el pacto fundamental
solamente la voluntad general puede obligar a los particulares, y nunca puede
asegurarse que una voluntad particular esté conforme con aquélla sino después

de haberla sometido al sufragio libre del pueblo.

El principio de legalidad previsto en el primer parrafo del articulo 16
debe ser entendido dentro de estas ideas, pues son las que han inspirado el

surgimiento del Estado de Derecho.

La ley a que se refiere este precepto es la disposicion general, abstracta
e impersonal aprobada por el 6rgano legislativo, electo por el sufragio libre del

pueblo.

Para delimitar el &mbito de aplicacion de la garantia de legalidad, y
distinguirlo del que corresponde la garantia de audiencia prevista en el parrafo
segundo del articulo 14 Constitucional, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha sefialado que esta Ultima es exigible sélo a los actos de autoridad

gue priven de sus derechos a los particulares (actos privativos); en tanto que la
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garantia de legalidad es aplicable a cualquier acto de autoridad que afecte o
infrinja alguna molestia a los particulares, sin privarlos de sus derechos (actos

de molestia).

Cabe aclarar, que si bien los actos de molestia estan sujetos sélo a la
garantia de legalidad establecida en el articulo 16, los actos privativos debe
someterse tanto a las garantias de audiencia y legalidad contenidas en el
articulo 14 como a la de legalidad del articulo 16, ya que todo acto privativo es

necesariamente, ademas un acto de molestia.

Las condiciones que el articulo 16 impone a los actos de autoridad de

molestia, son tres:

1) Que se exprese por escrito;

2) Que provenga de autoridad competente; y

3) Que en el documento escrito en el que se exprese, se funde y motive

la causa legal del procedimiento.

A. Mandamiento Escrito. La primera condicion que debe satisfacer el acto de

autoridad de molestia, es que debe constar por escrito.

Es una condiciobn esencial para que pueda haber certeza sobre la
existencia del acto y para que el afectado pueda conocer con precision de cual
autoridad proviene el acto y cudl es el contenido y las consecuencias juridicas

de éste.
El mandamiento por escrito debe contener firma original o autografa de

la autoridad competente que emita el acto de molestia, por ser sélo ese tipo de

firma lo que le da autenticidad al documento en el que se expresa el acto.
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Para que se pueda cumplir con la finalidad de la exigencia del
documento escrito, es necesario que aquél se notifique adecuadamente al
afectado, a quien, ademas se debe entregar precisamente el documento

escrito, con la firma autografa de la autoridad competente.

B. Autoridad competente. En materia administrativa, la competencia de la
autoridad es un requisito esencial para la eficacia del acto, en ese sentido, se
debe destacar la interpretacion formulada por el Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito, el cual ha afirmado que la
competencia de las autoridades estatales es uno de los elementos esenciales
del acto administrativo, que encuentra su fundamento constitucional en el
articulo 16 de la Carta Magna; y que ha sefialado que entre sus caracteristicas
mas importantes se encuentra que requiere siempre de un texto expreso de la
ley para poder existir, por lo que no puede derivar de un contrato por no ser

objeto que esté dentro del comercio.

C. Fundamentacion y motivacion. La motivacion de los actos ha sido entendida
como el deber que tiene la autoridad de expresar, en el mandamiento escrito
los preceptos legales que regulen el hecho y las consecuencias juridicas que
pretenda imponer el acto de autoridad; y la exigencia de motivacion ha sido
referida a la expresion de las razones por las cuales la autoridad considera que
los hechos en que se basa se encuentran probados y son precisamente los
previstos en la disposicion legal que afirma aplicar. Asi las cosas, que debe
existir una correlacion entre los fudamentos juridicos y los motivos de hecho, lo
gue supone necesariamente un razonamiento de la autoridad para demostrar la

aplicabilidad de los preceptos legales invocados a los hechos de que se trate.

La Constitucion quiere que se funde y motive la causa del
procedimiento, esto es, que se exprese el motivo de hecho que lo autoriza y el
derecho con que se procede, el primero consiste en cerciorarse de que tal

hecho ha existido en un determinado lugar y en tiempo cierto; y el segundo,
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consiste en asegurarse que la ley contiene una disposicion de esta o aquélla

naturaleza, aplicable al hecho individual.

Sirve de apoyo a lo anterior, la jurisprudencia VI.20. J/43, publicada en
el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta 111, Marzo de 1996, visible

en la pagina 769, que textualmente se transcribe:

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. La debida fundamentacion
y motivacion legal, deben entenderse, por lo primero, la cita del
precepto legal aplicable al caso, y por lo segundo, las razones,
motivos o circunstancias especiales que llevaron a la autoridad a
concluir que el caso particular encuadra en el supuesto previsto por
la norma legal invocada como fundamento.”

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEXTO CIRCUITO.

Amparo directo 194/88. Bufete Industrial Construcciones, S.A. de
C.V. 28 de junio de 1988. Unanimidad de votos. Ponente: Gustavo
Calvillo Rangel. Secretario: Jorge Alberto Gonzalez Alvarez.

Revision fiscal 103/88. Instituto Mexicano del Seguro Social. 18 de
octubre de 1988. Unanimidad de votos. Ponente: Arnoldo Najera
Virgen. Secretario: Alejandro Esponda Rincén.

Amparo en revision 333/88. Adilia Romero. 26 de octubre de 1988.
Unanimidad de votos. Ponente: Arnoldo Najera Virgen. Secretario:
Enrique Crispin Campos Ramirez.

Amparo en revision 597/95. Emilio Maurer Bretén. 15 de noviembre
de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Clementina Ramirez
Moguel Goyzueta. Secretario: Gonzalo Carrera Molina.

Amparo directo 7/96. Pedro Vicente Lopez Miro. 21 de febrero de
1996. Unanimidad de votos. Ponente: Maria Eugenia Estela Martinez
Cardiel. Secretario: Enrique Baigts Mufioz.

De acuerdo con lo que he expuesto, la garantia de fundamentacion
impone a las autoridades el deber de precisar las disposiciones juridicas que
aplican a los hechos de que se trate y en los que apoyen su competencia, asi
como de manifestar los razonamientos que demuestren la aplicabilidad de
dichas disposiciones, todo lo cual se debe traducir en una argumentacion o

juicio de derecho.
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Pero de igual manera, la garantia de motivacion exige que las
autoridades expongan los razonamientos con base en los cuales llegaron a la
conclusion de que tales hechos son ciertos, normalmente con base en el
andlisis de las pruebas, lo cual se debe exteriorizar en una argumentacion o

juicio de hecho.

En suma, tanto fundar como motivar consisten en la exposicion de
argumentos o razonamientos de la autoridad —las buenas razones- dirigidas a
demostrar la aplicabilidad de los preceptos juridicos invocados y la certeza de

los hechos a los que tales disposiciones rigen.

De lo anterior, es de concluir que debe entenderse por fundamentacion,
el hecho de que se expresen con precision los preceptos legales aplicables al
caso concreto y por motivacion que, deben sefialarse con precision las
circunstancias especiales, razones particulares o causas inmediatas, que se
hayan tenido en consideracion para la emisién del acto, siendo necesario,
ademas que exista adecuacion entre los motivos aducidos y las normas

aplicables, para que en el caso concreto se configuren las hipotesis normativas.

Sirve de apoyo a lo anterior, la siguiente jurisprudencia numero 204, de
la Séptima Epoca, publicada en el Apéndice 2000, tomo VI, Comun, en la

pagina 166, y que sefiala textualmente lo siguiente:

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.- De acuerdo con el
articulo 16 de la Constitucién Federal todo acto de autoridad debe
estar adecuada y suficientemente fundado y motivado,
entendiéndose por lo primero que ha de expresarse con precision
el precepto legal aplicable al caso y, por lo segundo, que deben
sefialarse, con precision, las circunstancias especiales, razones
particulares o causas inmediatas que se hayan tenido en
consideracion para la emision del acto; siendo necesario, ademas,
que exista adecuacién entre los motivos aducidos y las normas
aplicables, es decir, que en el caso concreto se configuren las
hipotesis normativas.”

Amparo en revision 8280/67.-Augusto Vallejo Olivo.-24 de junio
de 1968.-Cinco votos.-Ponente: José Rivera Pérez Campos.
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Amparo en revision 3713/69.-Elias Chahin.-20 de febrero de
1970.-Cinco votos.-Ponente: Pedro Guerrero Martinez.

Amparo en revision 4115/68.-Emeterio Rodriguez Romero y
coagraviados.-26 de abril de 1971.-Cinco votos.-Ponente: Jorge
Saracho Alvarez.

Amparo en revision 2478/75.-Maria del Socorro Castrejon C. y
otros.-31 de marzo de 1977.-Unanimidad de cuatro votos.-
Ponente: Carlos del Rio Rodriguez.

Amparo en revision 5724/76.-Ramiro Tarango R. y otros.-28 de
abril de 1977.-Cinco votos.-Ponente: Jorge Ifiarritu.

Apéndice 1917-1995, Tomo VI, Primera Parte, pagina 175,
Segunda Sala, tesis 260.

Se aplica al caso la tesis 674, visible en la pagina 493, del Apéndice de
1995, Tomo Ill, Parte TCC, Séptima Epoca, primer Tribunal Colegiado en

Materia Administrativa del primer Circuito, que determina lo siguiente:

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. VIOLACION FORMAL Y
MATERIAL. Cuando el articulo 16 constitucional establece la
obligacion para las autoridades de fundar y motivar sus actos, dicha
obligacion se satisface, desde el punto de vista formal, cuando se
expresan las normas legales aplicables, y los hechos que hacen que
el caso encaje en las hipétesis normativas. Pero para ello basta que
quede claro el razonamiento substancial al respecto, sin que pueda
exigirse formalmente mayor amplitud o abundancia que la expresion
de lo estrictamente necesario para que substancialmente se
comprenda el argumento expresado. Sélo la omisién total de
motivacion, o la que sea tan imprecisa que no dé elementos al
afectado para defender sus derechos o impugnar el razonamiento
aducido por las autoridades, podra motivar la concesion del amparo
por falta formal de motivacién y fundamentacion. Pero satisfechos
estos requisitos en forma tal que el afectado conozca la esencia de
los argumentos legales y de hecho en que se apoyo la autoridad, de
manera que quede plenamente capacitado para rendir prueba en
contrario de los hechos aducidos por la autoridad, y para alegar en
contra de su argumentacion juridica, podra concederse, o no, el
amparo, por incorrecta fundamentacion y motivacion desde el punto
de vista material o de contenido, pero no por violacion formal de la
garantia de que se trata, ya que ésta comprende ambos aspectos.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL VIGESIMO PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 62/94. Efrén Valente Sanchez. 3 de marzo de 1994.
Unanimidad de votos. Ponente: Juan Vilchiz Sierra.
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Amparo directo 35/94. Reynaldo Pineda Pineda. 3 de marzo de 1994.
Unanimidad de votos. Ponente: Juan Vilchiz Sierra. Secretario: José
Luis Vazquez Camacho.

Véase: Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1985,
Sexta Parte, Tesis de Jurisprudencia nimero 27, pag. 51.

También se aplica la tesis 701, visible en la pagina 516 del Apéndice de
1995, tomo IlI, Parte TCC, Octava Epoca, Tomo Ill, Parte TCC, que a la letra

sefala lo siguiente:

“MOTIVACION. Cuando en una resolucion de la autoridad
administrativa se expresan con precision las circunstancias
especiales, razones particulares o causas inmediatas que se tuvieron
en consideracion para la emision del acto, se estima cumplido el
requisito que exige el articulo 16 constitucional, siendo para ello
suficiente que el razonamiento substancial que al efecto se produzca
guede claro. Por ende, solo la omisién total de motivacion o que, la
gue se exprese, sea tan imprecisa que no dé elementos al afectado
para defender sus derechos o para impugnar el razonamiento
aducido por la autoridad responsable, puede motivar la concesion
del amparo por la falta de dicho requisito; pero no cuando el
afectado reconozca la esencia de los argumentos legales y las
consideraciones en que se apoyd la responsable, pues en tal
hipotesis esta en aptitud de alegar y defenderse en contra de lo
considerado por la autoridad.”

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEXTO CIRCUITO.
Octava Epoca:

Amparo directo 443/87. Equipo Marino e Industrial El Faro, S. A. de
C. V. 1o. marzo de 1988. Unanimidad de votos.

Amparo directo 78/90. Evelia Mufioz Acevedo. 22 de marzo de 1990.
Unanimidad de votos.

Amparo directo 88/90. Comercializadora del Lago, S. A. de C. V. 4
de abril de 1990. Unanimidad de votos.

Amparo directo 47/90. Grupo Electrénico Industrial G & R, S. A. de
C. V. 8 de mayo de 1990. Unanimidad de votos.

Amparo en revision 7/90. Beatriz Martinez Sanchez. 11 de mayo de
1990. Unanimidad de votos.

NOTA:

Tesis VI.20.J/63, Gaceta numero 34, pag. 100; Semanario Judicial
de la Federacién, tomo VI, Segunda Parte-1, pag. 372.
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1.6.2.- De la garantia de seguridad juridica.

De acuerdo con Franz Scholz, el término de seguridad juridica parece
haber nacido a mediados del siglo XIX. Segun el mismo jurista, el origen de
aquél no puede precisarse con rigor. Se desenvolvio con la nocion de Estado de

Derecho.

A fin de determinar, de la manera més precisa posible, su sentido,
partiremos de lo que sefiala Garcia Maynez, al referir la tesis del sociélogo
Teodoro Geiger sobre /as dos dimensiones del segundo de los valores basicos
del derecho. “Una de esas dimensiones consiste en la sequridad de orientacion,
o certeza del orden; la otra, en la seguridad de realizacion, o confianza en el

orden”.’

De seguridad de orientacion o certeza del orden sélo puede hablarse
cuando los destinatarios de las normas de un sistema juridico tiene un
conocimiento adecuado de los contenidos de tales normas y, por ende, estan

en condiciones de orientar su conducta de acuerdo con ellas.

No hay seguridad, en esta acepcién del término, cuando los bandidos,
pese a la ley, pueden impunemente hacer de las suyas, sea porque el poder
publico es débil, sea porque la negligencia de sus 6rganos no logra imponer el

respeto al derecho.

La sequridad tampoco existe cuando el leqgislador deja a los
funcionarios administrativos un margen discrecional demasiado

dgrande, de manera gque no es posible conjeturar gqué decision
formularan en cada caso, o cuando, relativamente a determinada especie

de hechos, se acumulan demasiadas prescripciones, por lo que nadie sabe a

qué atenerse.

" GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Op. Cit. Pah. 477.
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Falta seguridad de orientacion, asimismo, cuando las normas
reguladoras de situaciones de igual especie son modificadas con tanta rapidez
que los ciudadanos no tienen tiempo para conocerlas bien, ni por tanto,

pueden determinar de manera precisa cual ha de regir su conducta.

El otro aspecto de la seguridad juridica es el que Geigner llama
seguridad de realizacion o confianza en el orden. Una coso es “conocer” los
derechos y las obligaciones respectivamente otorgados o impuestas por las
normas en vigor, y otra “confiar” en que los primeros seran ejercitados y las

segundas habran de cumplirse.

Mientras la “certeza” del orden atafie al “qué” de los preceptos legales,
la “confianza del orden” se halla referida a la “eficacia” del sistema que los

abarca.

La seguridad de orientacion se obtiene merced al empleo de una serie
de medios. En plano de la actividad legislativa, es el mas importante consiste
en la claridad, precision y congruencia de las prescripciones legales; en el de la
actividad jurisdiccional, en la correcta inteligencia de esas prescripciones por
parte de los encargados de aplicarlas, y en la formacién de una jurisprudencia

bien definida y libre de antinomias.

La segunda dimension de la seguridad juridica exige no sélo el
cumplimiento de las normas por los particulares; demanda, sobre todo, la

correcta aplicacién de aquéllas por los 6rganos del poder publico.

Como eficacia de un sistema de derecho deriva de los actos de
obediencia y aplicaciéon de las reglas ordenadoras, y tales actos son los que
hacen del sistema un orden concreto, resulta que la seguridad de realizacién

estd condenada por esos mismos actos.
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Luego entonces, la seguridad juridica es efectiva, cuando el sistema de
gue forma parte realiza los valores para cuto logro fue instituido, en el caso, si
las normas vigentes son justas y se hallan dirigidas hacia el bien comun, el
cumplimiento y la aplicacion de aquéllas realizan plenamente el valor de s
seguridad, en las dos dimensiones que distingue Geiger, o para expresarlo de
otro modo: en la indicada coyuntura, seguridad juridica y eficacia del sistema
son lo mismo. La efectividad de las reglas ordenadoras engendra entonces un
sentimiento de confianza en el orden, y hace que en él coincidan las otras de

vigencia, justicia y eficacia.

Nuestro maximo Organo jurisdiccional sostiene qué se entiende por la
garantia de seguridad juridica, dentro de la tesis 2a. LXXV/2002, publicada en
el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XVI, Julio de 2002, visible

en la pagina 449, que a continuacion se transcribe:

“GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA, QUE SE ENTIENDE
POR.- La garantia de seguridad juridica prevista en el articulo 16 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no debe
entenderse en el sentido de que la ley ha de sefalar de manera
especial y precisa un procedimiento para regular cada una de las
relaciones que se entablen entre las autoridades y los particulares,
sino que debe contener los elementos minimos para hacer valer el
derecho del gobernado y para que, sobre este aspecto, la autoridad
no incurra en arbitrariedades, lo que facilmente explica que existen
tramites o relaciones que por su simplicidad, sencillez o irrelevancia,
no requieren de que la ley pormenorice un procedimiento detallado
para ejercitar el derecho correlativo. Lo anterior corrobora la
ociosidad de que en todos los supuestos la ley deba detallar en
extremo un procedimiento, cuando éste se encuentra definido de
manera sencilla y suficiente para evidenciar la forma en que debe
hacerse valer el derecho por el particular y las facultades y
obligaciones que le corresponden a la autoridad.”

Amparo directo en revision 538/2002.-Confecciones y Artesanias
Tipicas de Tlaxcala, S.A. de C.V.-24 de mayo de 2002.-Unanimidad
de cuatro votos.-Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman.-Ponente:
José Vicente Aguinaco Aleman; en su ausencia hizo suyo el asunto
Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia.-Secretaria: Claudia Mendoza Polanco.

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,

Tomo XVI, julio de 2002, pagina 449, Segunda Sala, tesis 2a.
LXXV/2002.
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La seguridad, en su doble manifestacién —certidumbre del Derecho y
eliminacion de la arbitrariedad- ha de considerarse ineludiblemente en funcién
de la legalidad y de la justicia. Esta ultima y la seguridad son valores que se
fundamentan mutuamente y que, a su vez, necesitan de la legalidad para
articularse de modo eficaz. La intima conexion entre estos dos principios, el
supuesto ambito propio de uno y otro —no siempre bien delimitado- y las
multiples derivaciones y quiebras modernas de cada uno de ellos, nos han
movido a preceder el tema objeto de su estudio de un breve analisis, en el que
con mayor claridad posible se ponga de manifiesto cual es el significado del

principio de legalidad y sus relaciones con el principio de seguridad juridica.®

a) Ambito propio y manifestaciones del principio de legalidad en

materia tributaria.

En su concepcion mas restringida y propia, el principio de legalidad
tributaria exige que sOlo pueden ser impuesto por el Estado sacrificios
patrimoniales a sus subditos mediante ley, esto es, que mediante aquélla
férmula juridica, que por ser expresion de una voluntad soberana
(legitimamente constituida, en otro caso no seria juridica) manifestada en la
forma solemne establecida, tiene la virtud de obligar (la fuerza de ley), al
tiempo que permite, en su caso, la apertura de los mecanismos revisores

previstos ante la Jurisdiccion.

Este principio tiene como funcién principal el de poner un limite a la
potestad tributaria normativa del Estado, al acotar un determinado ambito de la

realidad social exclusiva a la ley.

b) Ambito propio y manifestaciones del principio de seguridad

juridica.

8 PEREZ DE AYALA, José Luis y GONZALEZ, Eusebio, “Derecho Tributario 17, Plaza Universitaria
Ediciones, Salamanca, Espafia, 1999. pag. 33.
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El reconocimiento del principio de seguridad juridica entre “los derechos
naturales e imprescriptibles del hombre” por parte de la Declaracion de
Derechos del Hombre y del Ciudadano, ha tenido como logica consecuencia
conectar desde antiguo su estudio al nacimiento del Estado liberal de Derecho
y, por afadidura, al conjunto de principios filoséficos, politicos y econémicos
que con base en el movimiento ilustrado conforman dicha concepcion del
Estado. Entre estos principios, interesa destacar, desde un punto de vista
juridico, el relevante papel que concede a la ley (tanto en su concepcion de
voluntad general, como de razén ordenadora) como instrumento garantizador
de un trato igual (objetivo) de todos ante la ley, frente a las frecuentes
arbitrariedades y abusos del antiguo régimen. Lo que equivale a afirmar, desde
un punto de vista positivo, la importancia de la ley como vehiculo generador de
certeza (aspecto positivo del principio de seguridad juridica); y desde un punto
de vista negativo, el papel de la ley como mecanismo de defensa frente a las
posibles arbitrariedades de los Organos del Estado (aspecto negativo del
principio de seguridad juridica). De donde se infiere la intima relacidon existente
entre los principios de seguridad juridica. (Vid, por todos, “El Derecho, la
justicia y la seguridad”, en Humanismo, Estado y Derecho, Barcelona, 1960, y

del mismo autor, Filosofia del Derecho, Barcelona, 1963, pp. 583y ss)

c) La idea de certeza.

No cabe duda, que se encuentre 0 no expresamente recogida en los
distintos ordenamientos, la idea de certeza sobre el Derecho es una exigencia

primaria del principio de seguridad juridica.

Sus manifestaciones son fundamentalmente las siguientes: en primer
lugar, la estabilidad del Derecho; en segundo término, el suficiente desarrollo
normativo dentro de la jerarquia de las fuentes; finalmente, la certidumbre

sobre los remedios juridicos a disposicion del contribuyente, en caso de
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incumplirse las previsiones del ordenamiento. A continuacion, pasamos a

examinar brevemente cada uno de estos aspectos.

La estabilidad del Derecho, que como afirma un importante sector de la
doctrina alemana constituye el contenido formal del principio de seguridad

juridica, es un elemento fundamental de la certeza juridica.

Asi en efecto, no resulta facil, primero, saber en un momento dado cual
es el Derecho vigente sobre una materia determinada, y en segundo término,
disponer de un texto normativo asequible donde se encuentre actualizada la

legislacion vigente sobre un determinado tributo.

En aras de la certeza, el contribuyente tiene de conocer todos los
remedios juridicos puestos a su alcance por el ordenamiento, a efectos de

instar la revision de los actos presuntamente nulos o anulables.

Por todo lo anterior, debe entenderse que un orden juridico sélo es
valioso cuando realiza eficazmente los valores que le dan sentido, en ese orden
de ideas, el principio de seguridad juridica es un valor supremo, recogido por el
primer parrafo del articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que establece que los dos elementos activos integrantes del
Estado, esto es, a los gobernantes y a los gobernados, es asi, en virtud de que,
los primeros estan obligados a crear, aplicar e interpretar debidamente las
prescripciones legales, pero también los segundos se encuentran obligados a

conocer dichas disposiciones, pero sobre todo a cumplirlas.

Ahora bien, la ley como creacion del Estado, es un instrumento
garantizador tanto para el particular como para la autoridad, por lo que para
gue exista la seguridad el legislador no debera dejar al arbitrio de los
funcionarios administrativos un margen discrecional demasiado grande para la

aplicacion, por lo que en ese orden de ideas, se causara certeza juridica cuando

43



existe el adecuado establecimiento en la ley de los supuestos aplicables de

manera clara.

De lo anterior, es de concluir que el principio de seguridad juridica, en
relacion con el tema, consiste en el establecimiento en la ley de todos aquellos
requisitos, condiciones, elementos, o circunstancias, que le den certeza tanto al

particular como al gobernado.
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Il.- DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y LA TEORIA
GENERAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Como ha quedado expresado en el capitulo anterior, el Poder Ejecutivo o la
Administracion Publica para lograr sus fines, tiene que efectuar a través de sus
organos facultados por ley, actos que pueden ser materiales o juridicos, asi es que
en este capitulo abordaré el acto administrativo, como consecuencia juridica del

desarrollo de la fase oficiosa o procedimiento administrativo.

2.1.- El procedimiento administrativo.

El ejercicio de las funciones del Estado es realizado por sus Organos
mediante diversos actos que constituyen la expresiéon de la voluntad. La funcién
legislativa se exterioriza con actos que se concretan en la creacion, modificacién o
derogacion de la ley; la funcidn jurisdiccional con la actuacion de los 6rganos de
este poder, fundamentalmente tendientes a resolver controversias; y la funcion
administrativa se manifiesta con la emisién de actos concretos que afectan la

esfera juridica de los particulares.

El ejercicio de la funcién administrativa en particular, se encuentra sujeto al
cumplimiento de requisitos que, al estar previstos en la Constitucion Federal, se
traducen en garantias del gobernado, y al mismo tiempo representan limitaciones

a la actuacion de la autoridad.

El procedimiento administrativo es un conjunto de formalidades y actos que

preceden y preparan el acto administrativo es lo que constituye el procedimiento.
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Asimismo, se le identifica como la forma de realizar una serie de
actuaciones dirigidas a la manifestacion de un pronunciamiento que corresponde a

una autoridad administrativa.

El procedimiento administrativo, constituye la forma de expresion de la
funcién administrativa. A través de él se prepara, forma, produce o ejecuta el acto

que contiene la voluntad administrativa.

En consecuencia, constituye un instrumento formal, necesario para la
produccién de los actos de la Administracion, ya que éste es el que le va a dar la
condicion de validez a los otros, en ese sentido, y de no seguirse el procedimiento
previsto por el ordenamiento legal, el acto que se produzca estara afectado de

ilegalidad por vicios del procedimiento.

En ese sentido, y sobre lo particular el procedimiento administrativo
constituye una garantia de eficacia, toda vez que la Administracion debe dictar sus
actos conforme a Derecho, a fin de mantener el imperio de la legalidad y justicia,

y brindar certeza a los gobernados.

Asi también, el procedimiento administrativo es de caracter bilateral, ya que
viene a constituir un instrumento regulador de la relacion juridico-administrativa,
en tanto en tanto que vincula a las partes que en él intervienen (autoridad-
gobernado), a través del cual se establecen derechos, obligaciones y cargas, en las
distintas fases cronoldgicas en las que se desenvuelve hasta concluir con la

decision final.

El procedimiento administrativo esta constituido por un conjunto de tramites
y formalidades —ordenados y metodizados en las leyes administrativas-, que

determinan los requisitos previos que preceden al acto administrativo, como su
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antecedente y su fundamento, los cuales son necesarios para su
perfeccionamiento y condiciona su validez, asi mismo tiempo que para la

realizacion de un fin.

Ese conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan el acto
administrativo es lo que constituye el procedimiento administrativo, de la misma
manera que las vias de produccion del acto legislativo y de la sentencia judicial

forman respectivamente el procedimiento legislativo y el procedimiento judicial.

No en todos los casos la funcion administrativa afecta a los particulares, ya
que dentro de ella quedan comprendidas multiples actividades de orden material o

bien actividades juridicas que no tienen caracter imperativo.

El procedimiento adquiere una gran importancia cuando el acto que se va a
realizar tiene un caracter imperativo y afecta situaciones juridicas de los

particulares.

Como en nuestro pais se viene sintiendo el vacio que existe en esta materia
en la legislacion positiva, creemos pertinente sefialar los elementos principales que

deben tenerse en cuenta para la sistematizacion del procedimiento administrativo.

En primer término, ese procedimiento debe ser el resultado de la
conciliacion de los dos intereses fundamentales que juegan en la actividad
administrativa estatal: por una parte, el interés publico que reclama el inmediato
cumplimiento de las leyes exige normalmente que el procedimiento se inicie de
oficio y que él permita dictar las resoluciones respectivas con el minimo de
formalidades indispensables para la conservacion del buen orden administrativo, el
pleno conocimiento del caso y el apego a la ley. Por otra parte, el interés privado,

exige que la autoridad se limite de formalidades que permitan al administrado
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conocer y defender oportunamente su situacion juridica para evitar que sea

sacrificado en forma ilegal o arbitraria.

En segundo término, el procedimiento debe comprender la regulacion de las
formalidades para la formacidén, ejecucion y revision dentro de la esfera
administrativa de los actos de Administracion, asi como las normas para la
presentacion, tramitacion y resolucion de las impugnaciones que se dirijan contra
esos actos cuando sean definitivos por no ser susceptibles de revision por érganos
de la Administracion activa, lo cual significa que la ley debe regular el
procedimiento que se denomina procedimiento administrativo simplemente, o
procedimiento de la Administracion activa, y el procedimiento Ilamado

procedimiento contencioso administrativo o de justicia administrativa.

En tercer término, la irregularidad o incumplimiento de las formalidades y
tramites de procedimiento exige consideracion muy variada que puede ir de la
simple aplicacion de sanciones disciplinarias cuando se omiten algunas de las
medidas de orden interno encaminadas a mantener el buen orden administrativo,
hasta la nulidad misma del acto administrativo cuando en su formacién no se han
seguido las normas establecidas para garantia de los derechos de los particulares,

tal como se previene en el Cadigo Fiscal de la Federacion.

El procedimiento se caracteriza, segun hemos indicado, por la carencia de

solemnidades y consecuentemente por su mayor rapidez.

En ese orden de ideas, en términos del articulo 14 Constitucional, el
procedimiento administrativo debe cumplir con las formalidades esenciales para
satisfacer las exigencias del precepto constitucional, para lo cual debe reunir los
siguientes requisitos fundamentales: 1° que el afectado tenga conocimiento, de la

iniciacion del procedimiento, del contenido de la cuestion que va a debatirse y de
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las consecuencias que se produciran en caso de prosperar la accion intentada y
que se le dé oportunidad de presentar sus defensas; 2° que se organice un
sistema de comprobacion en forma tal que quien sostenga una cosa la demuestre,
y quien sostenga la contraria pueda también comprobar su veracidad; 3° que
cuando se agote la tramitacion, se dé oportunidad a los interesados para presentar
alegaciones, y 4° por ultimo, que el procedimiento concluya con una resolucion
que decida sobre las cuestiones debatidas y que, al mismo tiempo, fije la forma de

cumplirse.

Todo procedimiento, y por ende el fiscal, se integra por actos de tramite y
actos definitivos o resoluciones definitivas, cuya diferencia consiste en que el
primero es un acto de impulso en el procedimiento y el segundo es el acto que
pone fin al procedimiento y resuelve el asunto correspondiente. Igualmente, en

todo procedimiento, el fiscal incluido, debe haber tres momentos.

a) Expositivo. Es el momento de iniciacion en el que se informa a la parte o partes
involucradas sobre la materia del propio procedimiento, o bien, en el que se
plantea la pretension y, en su caso, se fija la litis cuando se trata de una

controversia.

b) Probatorio. Es el momento en el que se deben aportar los elementos de

conviccién y, en su caso, los alegatos.

c¢) Decisorio. Es el momento en el que se pone fin al procedimiento al resolver el

asunto correspondiente.

El procedimiento fiscal tiene dos fases: la oficiosa y la contenciosa. La fase
oficiosa del procedimiento se caracteriza por estar regida por el principio de

oficiosidad, consistente en que a la autoridad le corresponde la carga del impulso
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del procedimiento a través de todos sus pasos, sin que tenga que esperar a que el
particular tome la iniciativa, salvo el caso en que se plantea a la autoridad una
consulta sobre la aplicacion de la ley a un caso concreto, en que por excepcion el
procedimiento se inicia a peticibn de particular, pero sin que se desvirtie la
oficiosidad del procedimiento porque una vez planteada la consulta corresponde a
la autoridad practicar todas las diligencias necesarias para llegar al acto decisorio

en el cual aplica o marca cual debe ser la aplicacion de la ley al caso concreto.

Esta fase del procedimiento tributario es esencialmente oficiosa porque el
interés que procura es fundamentalmente el interés publico, por la necesidad de

obtener los ingresos necesarios para satisfacer los gastos publicos.

A esta fase del procedimiento asimilamos todos los actos que realiza el
contribuyente para dar cumplimiento voluntario y espontdneo a sus obligaciones

fiscales, tanto las sustantivas como las formales.

Entendemos por fase oficiosa del procedimiento fiscal la serie de actos
juridicos que realiza el fisco por propia iniciativa y que determinan su voluntad al
decidir sobre la aplicacién de la ley tributaria a un caso concreto, asi como los
actos juridicos que realiza el contribuyente por propia iniciativa para cumplir con
sus obligaciones fiscales. El procedimiento fiscal oficioso por su contenido o
finalidad puede ser de simple tramitacion, cuando desemboca en la decision
administrativa sobre la existencia o inexistencia de una obligacién fiscal sustantiva
o formal o cuando se trata del cumplimiento del contribuyente con sus
obligaciones fiscales; de ejecucion, cuando desemboca en el cumplimiento forzoso
del sujeto pasivo con su obligacion; y de sancion, cuando desemboca en el castigo

de los ilicitos fiscales.
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En cuanto a la fase contenciosa del procedimiento, ésta se caracteriza por
estar regida por el principio dispositivo que consiste, basicamente, en que
corresponde al afectado iniciar e impulsar el procedimiento, estando impedida la

autoridad para actuar de oficio, salvo casos excepcionales sefialados en la ley.

Esta fase del procedimiento es esencialmente dispositiva porque el interés

que procura es fundamentalmente el interés particular.

Entendemos por fase contenciosa del procedimiento fiscal la serie de actos
juridicos conforme a los cuales se impugna un acto del fisco federal cuando hay
oposicion legitima entre el interés publico y el privado y que finaliza con la
resolucion de la controversia. Esta fase abarca el recurso administrativo, el juicio
de nulidad y el juicio de amparo y su finalidad es el control de la legalidad de los

actos del Estado en materia fiscal.

Nos encontramos frente a una materia que es administrativa por naturaleza

y tributarias por calificacion.

Entre los procesalistas mexicanos, Nava Negrete afirma que el
procedimiento administrativo “es el medio o via legal de realizacion de actos que
en forma o indirecta concurren en la produccién definitiva de los actos

administrativos en la esfera de la Administracién”.!

Las normas de procedimiento son aquellas disposiciones juridicas que
garantizan o hacen efectivo el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de las
obligaciones que corresponden a las partes dentro de las diversas relaciones

juridicas que pueden existir entre ellas, y que son establecidas en las normas

! RODRIGUEZ LOBATO, Radll, “Derecho Fiscal”, Editorial Harla, Segunda Edicién, México, 2007,
pag. 669.
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sustantivas. Asi, pues, las normas de procedimiento constituyen reglas de
actuacion, que determinan el acto o serie de operaciones y tramites que deben
seguirse para obtener la defensa de un derecho o el cumplimiento de una
obligacidn. Son preceptos de caracter instrumental, directamente vinculados con la
potencia coercitiva del Derecho, que tienen por objeto garantizar la eficacia de las
normas sustantivas. Son, en fin, las normas que sefialan no qué es lo justo, sino

como debe pedirse e impartirse la justicia.

No todo procedimiento es un proceso, pero todo proceso en un
procedimiento. Procedimiento, segun dicen varios autores, es “rito, cauce,
conducto integrado por actos que se ordenan a una finalidad”, que puede ser

jurisdiccional o no. En cambio, proceso implica siempre litigio, composicion.

2.1.1.- Principios del procedimiento administrativo.

Es necesario analizar los principios que rigen el procedimiento
administrativo, los cuales son pautas directrices que definen su esencia y justifican
su existencia, permitiendo explicar, mas alla de las regulaciones procesales
dogmaticas, el porqué y el para qué del mismo, y los divide en principios

sustanciales y principios formales.

Los principios sustanciales son aquellos de jerarquia constitucional,
preexistentes, que justifican la finalidad primaria del procedimiento administrativo,
pues a través de ellos se garantiza la participacion de los administrados en la
formacion de la voluntad administrativa y en la tutela de la defensa de la propia
legalidad. Se denominan principios sustanciales a los de legalidad, defensa y
gratuidad, y publicidad, por considerar que son de Jerarquia constitucional, que

justifican la finalidad primaria del procedimiento administrativo.
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Por su parte, los principios formales: oficialidad, informalidad, eficacia,
celeridad, buena fe e /indubio pro actione, son de jerarquia normativa secundaria,
legal y reglamentaria, que coadyuvan al cumplimiento de los principios

sustanciales.

2.1.1.1.- Principios sustanciales.

A. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD, es columna vertebral de la actuacion
administrativa, en tanto que la accion administrativa no es libre, ya que la
Administracion Publica s6lo puede hacer lo que le autorice el ordenamiento

juridico, estando integrado por cuatro aspectos.

1.- NORMATIVIDAD JURIDICA, en virtud de que toda la actividad del Estado debe
sustentarse en normas juridicas, y en lo particular, la actuacion administrativa, y
esto es en su mas amplia acepcion, comprendiendo en ella a todo tipo de normas
que integren el ordenamiento juridico positivo. Por ello se ha dicho que la
administracion no so6lo se encuentra sometida a la ley, sino todo el bloque de

legalidad.

2.- JERARQUIA NORMATIVA, toda vez que las normas u 6rdenes del superior no
pueden ser modificadas por el inferior. Por tanto, conforme a la jerarquia
normativa del sistema juridico, “Ninguna norma o acto emanado de un 6rgano

inferior podra dejar sin efecto lo dispuesto por otra de mayor jerarquia.

3.- IGUALDAD JURIDICA, en tanto que en su actuacion la administracion publica
no debe establecer excepciones o privilegios que excluyan a unos de lo que en
igualdad de condiciones se concede a otros, es decir, no puede otorgar privilegios

a unos y negarselos a otros.
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Resulta conveniente aclarar que el principio de igualdad no puede traducirse
en trato igual a todos, puesto que no todos los individuos tienen las mismas
caracteristicas, sino en tratar igual a los que se encuentren en igual de
condiciones; por tanto, el principio se enuncia en el sentido de dar un trato igual a
los iguales y desigual a los desiguales, con lo que la ley compensa las
desigualdades entre los hombres, para cumplir el propdsito de hacer todos iguales

ante la ley.

De esta manera, el articulo primero de la Constitucién Federal consagra que
todos los individuos gozaran de las garantias que otorga; el segundo, al prohibir la
esclavitud, consagra la igualdad en su condicién de ser humano libre para todos
los seres humanos; el cuarto reconoce la igualdad juridica del hombre y de la
mujer; el doce rechaza diferencias de nobleza o prerrogativas y honores
hereditarios, y el trece asegura que nadie tendra condiciones especiales frente a la

ley, ya sea en su beneficio o0 en su perjuicio.

4.- RAZONABILIDAD, ya que en su actuacion la administracion debe verificar los
hechos y valorarlos de manera objetiva, en cuanto que el acto administrativo, que
ha sido producto del procedimiento, debe manifestarse razonablemente, es decir,
que se encuentre justificado en principios juridicos, hechos, conductas y
circunstancias que lo originen, permitiendo a los 6rganos administrativos, dentro
de algun grado de discrecionalidad, determinar aquello que sea justo y equitativo
para los gobernados, apreciado de conformidad con los principios del sentido

comun y con los juicios de valor generalmente aceptados.
B. EL PRINCIPIO DE DEFENSA O DEBIDO PROCESO, que integra el derecho de

audiencia, comprende los derechos de ser oido, de ofrecer y desahogar pruebas,

de obtener una resolucién fundada y de impugnar esa resolucion.
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Este principio se constituye se constituye practicamente como un principio

general del derecho, en tanto que tiene un caracter axioldgico, del cual deriva que

nadie puede ser condenado sin ser oido, y asimismo, es de aspecto cardinal para

el desenvolvimiento del proceso administrativo en tanto que si el gobernado puede

ser oido antes de que la autoridad administrativa tome alguna decision que lo va a

afectar, no sélo implica un principio de justicia sino que también lo es de eficiencia,

ya que ayuda a una mejor administracion y a que existan decisiones mas justas.

Este medio se integra por los siguientes elementos:

l. El derecho de audiencia, o de ser oido. Lo cual implica la

participacion activa de los administrados, derecho que no debe

limitarse a la simple presencia del interesado, ni en abstracto a su

derecho de ser oido, de donde resulta la necesidad de:

a)

b)

La publicidad del procedimiento, es decir, que el gobernado
conozca las actuaciones administrativas, bien sea a través de
vista para traslado de aquéllas. El secreto de tales
actuaciones solo debe establecerse de manera excepcional,
para aquellos casos en que la publicidad pueda entorpecer la
labor de fiscalizacion de las autoridades.

La oportunidad de expresar sus razones antes y después de
la emision del acto administrativo.

El derecho de hacerse patrocinar y representar

profesionalmente.

. El derecho de ofrecer y producir pruebas. Este derecho lo

constituye la oportunidad de demostrar la veracidad de los hechos

en los cuales funda sus pretensiones.
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No obstante la importancia del principio de defensa en el procedimiento
administrativo, en nuestro sistema juridico existen algunos casos en que la
garantia de defensa no se realiza de manera previa, sino en forma a posteriori, o

bien no tiene lugar su aplicacion.

En el primero de los actos mecionados tenemos los relativos a la materia
tributaria, a la materia de expropiacion y los casos de expulsibn de extranjeros

indeseables.

C. EL PRINCIPIO DE GRATUIDAD implica que el procedimiento administrativo no
tenga costo alguno, con lo que se evita que el ejercicio de la funcién administrativa

imponga trabas onerosas a los particulares.

Este principio tiene dos enfoques: uno de caracter procedimental,
encaminado a obtener de las autoridades administrativas sus decisiones en el
menor tiempo posible; y el segundo destinado a la gratuidad del procedimiento, en
cuanto que implica que su tramitacion deba ser de forma gratuita, por lo que no
debe estar sujeto al pago de costas ni gravado con contribuciones, derechos o
cualquier erogacion que el gobernado tenga que hacer a la Administracion Publica

por su tramitacion.

El fundamento de este articulo se encuentra previsto en el articulo 17 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que establece que la
garantia de administracién de justicia en cuanto que los tribunales deben estar

expeditos para administrarla gratuitamente.

Es obvio que la gratuidad del procedimiento administrativo no implica los

gastos que el gobernado deba erogar por concepto de derechos por el pago de
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servicios prestados por la Administracion Publica, como son la expedicion de
concesiones, licencias, permisos, autorizaciones, etcétera, ni los pagos que tenga
que hacer a los profesionales que lo asesoren en la tramitacion de los

procedimientos administrativos que requiera promover.

D. LA PUBLICIDAD como otro de los principios sustanciales, es rector de todo
procedimiento administrativo, pues implica el leal conocimiento de las actuaciones
administrativas, requisito esencial del debido proceso y que a su vez presupone
una caracteristica de la garantia de audiencia del gobernado, prevista en el articulo

14 constitucional.

De este principio se desprenden ciertos derechos contemplados por la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, a favor de los gobernados, como son: &)
el derecho de informacion, en cuanto a que los interesados tiene derecho a
conocer, en cualguier momento el estado procesal, asi como de obtener copias de
las constancias que integran el expediente respectivo, por medio del acceso a la
documentacion e informacion respectiva; 8) e/ derecho de notificacion, toda vez
que el gobernado tiene derecho a que le notifiguen todos aquellos
emplazamientos, requerimientos, solicitudes de informes o documentos y las
resoluciones administrativas definitivas que afecten sus derechos o intereses
legitimos; y ¢) el derecho de audiencia, ya que una vez instruido el procedimiento
el expediente sera puesto a la vista del interesado para que pueda esgrimir sus

alegatos y ofrecer pruebas.

2.1.1.2.- Principios formales.

A. EL PRINCIPIO DE OFICIALIDAD consiste en que la administracion debe dirigir e
impulsar el procedimiento y ordenar la practica de las actuaciones necesarias para

el esclarecimiento y resolucién de los asuntos. Asi pues, el principio inquisitivo, o
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de oficiosidad, consistente en que los 6rganos administrativos deben dirigir e
impulsar el procedimiento, y ordenar la practica de cuanto estimen conveniente
para el esclarecimiento y resolucion de los asuntos que le son sometidos a su

consideracion.

En ese sentido, la mayoria de los procedimientos administrativos son
iniciados a peticion de parte, pero la impulsion del mismo es a cargo de la
administracion, toda vez que los particulares instan, pero no disponen la

tramitacion del mismo.

B. EL PRINCIPIO DE INFORMALIDAD implica la ausencia de formalismos que

compliquen o retrasen el procedimiento.

El principio de informalidad obliga a una interpretacion con benignidad de
las formalidades precisas contenidas en el procedimiento. En consecuencia, el
administrado puede invocar la elasticidad de las normas en tanto y en cuanto lo
beneficien. Opera como un paliativo a favor del administrado por falta de
regulacion adecuada o por falta de limites concretos a la actividad administrativa.
No puede invocarlo la Administracion para eludir facultades regladas. El
formalismo, por si mismo, puede resultar pernicioso para la Administracion y
frustrar remedios procesales constitucionalizados que merecen amplio amparo.
Hay que interpretarlo a favor del administrado, pues traduce la regla juridica de /n
adubio pro actione, o sea de la interpretacion mas favorable al ejercicio del derecho
de accion, para asegurar, en lo posible, mas alla de las dificultades de indole

formal, una decision sobre el fondo de la cuestion objeto del procedimiento.

C. EL PRINCIPIO DE EFICACIA, se refiere a la obtencién de los mejores efectos de
la actuacion administrativa en razén de la economia procesal, simplicidad, técnica

y rapidez en la actuacion.
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Bajo este principio se pretende hacer del procedimiento administrativo un

instrumento &gil, eficiente y simplificado del quehacer administrativo.

D. PRINCIPIO DE CELERIDAD, este principio se encuentra vinculado con el
principio de oficiosidad del procedimiento, en tanto que obliga a la autoridad a
impulsarlo oficiosamente, suprimiendo los tramites innecesarios, a fin de que los
tramites administrativos no se retrasen; es decir, que el ejercicio de la funcion

administrativa se lleve a cabo a la brevedad posible.

E. BUENA FE, estriba en que la actuacion administrativa, los érganos de la
Administracion Publica, como los particulares no deben actuar utilizando artificios o

artimafas, sea por accién u omision, que lleven a engafio o a error a el gobernado,

F. IN DUBIO PRO ACTIONES. La actuacion de los 6rganos administrativos debe
estar encaminada a la interpretacion mas favorable al ejercicio del derecho de

accioén del gobernado.

2.1.2.- Fases del procedimiento administrativo.

En el procedimiento administrativo, considerado como un conjunto de actos
coordinados que preparan el acto administrativo, encontramos que su realizacion
se da en una sucesion de momentos que integran diferentes fases. A la sucesion
de actos que integran esas fases en las que se compone el procedimiento
administrativo, se le denomina tramite administrativo, que constituye el medio
para construir, formar y ejecutar la voluntad administrativa, es decir, los requisitos

que deben ser cumplidos previamente a la emision del acto definitivo.
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El tramite administrativo esta integrado por una serie de actos juridicos de

diverso contenido y naturaleza, a los cuales suele denominarseles actos de tramite

0 actos de procedimiento, que dentro del procedimiento administrativo constituyen

actos instrumentales o auxiliares del acto final, producidos de manera sucesiva.

Doctrinalmente se ha considerado que estas actuaciones tienen las

siguientes caracteristicas: a) constituyen actos juridicos; b) son heterogéneos; c)

son instrumentales o auxiliares del acto final; d) son impugnables y e) son

sucesivos.

a)

b)

d)

Los actos de tramite son generalmente juridicos, en tanto que producen
efectos o consecuencias de derecho de caracter procedimental.

La heterogeneidad de los actos de tramite obedece al hecho de que los
mismos son de una gran variedad, ya que ellos se distinguen por el tipo de
funciones administrativas de los que provienen.

Los actos de tramite son instrumentales en virtud de que constituyen parte
integrante del procedimiento que se sigue para la emision del acto final, en
tanto que son preparatorio, de este, lo cual hace que el acto final llegue a
tener una posicién de preeminencia frente a los actos que lo anteceden.

Son inimpugnables en virtud de que no se pueden pugnar separadamente
del acto final, en tanto que ellos producen un efecto juridico inmediato, sino

que el efecto, posiblemente, sera a través del acto administrativo final.

Sin embargo, nada obsta para que puedan ser impugnados juntamente con el

acto final, en tanto que de existir vicios en ellos se reflejarian en la resolucion final,

que la harian anulable por vicios de procedimiento, de tal forma que todo lo

actuado a partir de dicho vicio no podra producir efecto alguno.
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€) Son sucesivos, ya que los actos de tramite se van produciendo de manera
concatenada, puesto que se manifiestan en una sucesién ordenada de

actividades para la produccion de la resolucion final.

Los actos de tramite se encuentran vinculados a dos clases de nexos: uno de
legitimacion y otro de eficacia. El nexo de legitimacion consiste en que el acto
anterior actia como legitimamente del que le precede. En cambio, el nexo de
eficacia es aquél en virtud del cual un acto constituye la condicion para que otro

surta sus efectos.

Precisamente, el caracter sucesivo de los actos de tramite es lo que explica las
fases del procedimiento administrativo, en tanto que en ellas es donde se

producen los distintos actos de procedimiento, hasta llegar al acto final.

Las fases que componen el procedimiento administrativo son las siguientes:

a) Iniciacion.
b) Instruccion.
c) Decision.
d) Eficacia.

a) Iniciacion.

También se llama de apertura o preparatoria, se puede presentar de dos

formas: de oficio o a peticién de parte interesada.

El procedimiento se inicia de oficio cuando en la propia administracion el
organo competente decide actuar en virtud de cualquiera de las siguientes

circunstancias:

61



a) Por propia iniciativa;

b) Por orden del 6rgano superior;

c) Por sugerencia razonada de cualquiera de los 6rganos subordinados;

d) Por pedimento de cualquier otro 6rgano de la Administracion o cualquier
otro ente publico, siempre y cuando no invoquen un derecho subjetivo 0 un
interés legitimo;

e) Por la denuncia o queja de particulares.

Por otra parte, el procedimiento se inicia a instancia de parte interesada
cuando es promovido por cualquier persona fisica o juridica, publica o privada, que
invoque un derecho subjetivo o un interés legitimo, ya que s6lo estos sujetos son

considerados como parte interesada en el procedimiento administrativo.

La peticion de la parte interesada debera reunir requisitos subjetivos y objetos,

con la finalidad de que pueda dar origen a la incoacion del procedimiento.

El procedimiento administrativo da origen a una relacion juridica procedimental,
lo que implica necesariamente la existencia de dos sujetos de derecho: la
administracion y el particular o la parte interesada; por lo que el requisito subjetivo
de la administracién, consiste en la competencia tanto material como territorial
para llevar a cabo el procedimiento y para emitir una resolucién final; por lo que
respecta al requisito subjetivo del gobernado, consiste en tener capacidad juridica

y acreditar su legitimacién para hacer valer su interés juridico.

Dentro de los objetivos se encuentran: el nombre, denominacion o razon social
del promoverte y su domicilio, legal o convencional, sefialar la autoridad a la que
se dirige; el proposito de la promocion; en su caso, el domicilio para oir

notificaciones y recibir documentos, el nombre de la persona o personas
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autorizadas para recibirlas, asi como las pruebas con las que pretenda acreditar su

pretension.

b) Instruccion.

En esta fase de instruccién el érgano administrativo se allega de los
elementos necesarios para alcanzar una determinada conviccion respecto del

asunto de su conocimiento.

En ese sentido, y de acuerdo a la garantia de audiencia contenida en el
articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en esta
fase es donde los particulares pueden aportar pruebas y formular sus alegatos

para la defensa de sus intereses.

En esta fase se ponen de manifiesto la mayoria de los principios del
procedimiento administrativo, tales como el de legalidad, en su aspecto de

razonabilidad, el de oficialidad y el de defensa.

c) Decision.

Esta se presenta con el pronunciamiento que la autoridad hace de la
conviccion que tiene con los elementos que se allegd, y debe ser expresada por
escrito y oportunamente, segun se desprende del mandato constitucional
expresado en el articulo 8° respecto del Derecho de Peticion, asi como en las

diferentes leyes de la administracion.

En esta fase tiene aplicacion el principio de eficacia que rige al
procedimiento administrativo, en tanto que implica la rapidez, simplicidad y

economia procedimental.
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Asi es que la autoridad tiene limites de tiempo para llegar a sus
determinaciones, y que no hacerlo dentro del momento procesal oportuno, el
gobernado podria combatir la falta de decisidn que la ley establece, mediante las

figuras de la negativa ficta, la afirmativa ficta y en su caso la caducidad.

d) Eficacia.

Se manifiesta en el principio de publicidad de las disposiciones que afecten
los derechos de los particulares, y se realiza a través de la notificacion del acto

producido, so pena de nulidad, que impide la produccion de los efectos del acto.

Los gobernados tienen el derecho de recibir la notificacion de los actos que
dicte la Administracion Publica, que de alguna forma afecten su esfera juridica,
bien sea que el procedimiento que les dio origen se haya iniciado a peticion de
parte o de oficio, en cuanto a que a partir de tal evento el acto administrativo
resulta eficaz y adquiere el caracter ejecutivo y ejecutorio y, ademas, se inicia el
plazo para que el particular afectado pueda impugnarlo a través de los medios de

defensa que le otorgan las disposiciones legales.

2.1.3- Tipos de procedimiento.

Los procedimientos mas comunes son los siguientes:

1.- Procedimiento de oficio. Es aquél en que la actividad de la administracion se

inicia por el impulso interno que da la voluntad administrativa, por ejemplo en los

procedimientos de control, evaluacion y sancionatorios.
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2.- Procedimiento a peticion de parte. Este procedimiento debe ser llevado a cabo
por la administracién, previa solicitud del gobernado, en las quejas, los recursos y

las peticiones de los particulares.

3.- Procedimiento de oposicion. Generalmente se inicia dentro de otro
procedimiento, durante la fase de instruccibn, como un elemento mas que la
administracion se allega para resolver un asunto que conoce. Lo encontramos en
las inconformidades en las que, al no ser instancias, el particular sélo aporta su
punto de vista respecto de hechos que la autoridad analiza; también se presenta
durante el procedimiento de otorgamiento de concesiones, en el que los terceros

interesados pueden intervenir.

4.- Procedimiento de ejecucion. Esta integrado por el conjunto de actos que
tienden a hacer efectiva la decisibn administrativa, cuando el particular no la acta
en forma voluntaria. Procede inmediatamente después de la fase de eficacia, como

sucede en el procedimiento administrativo de ejecucién en materia tributaria.

5.- Procedimiento revisor. Este procedimiento se produce respecto de un
procedimiento anterior y conduce a la produccién de un nuevo acto administrativo
que confirma, anula o modifica el acto que se revisa. Generalmente se produce por

la interposicion de los recursos.

6.- Procedimiento sancionador. Se produce por el ejercicio de la potestad
sancionadora de la administracién, por incumplimiento de las obligaciones a cargo
de los particulares o de los empleados de la propia administracion. Cuando la
sancion se impone a los particulares recibe el nombre de procedimiento correctivo,
y cuando se impone a los servidores publicos se denomina disciplinario. La Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos regula el segundo.
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Serra rojas hace la siguiente clasificacion:

a) El procedimiento de tramitacibn o conjunto de actos que conducen al acto
definitivo.

b) El procedimiento de ejecucion o serie de actos que tienden al cumplimiento de
los propésitos contenidos en el acto;

c) El procedimiento sancionador, mediante el cual la administracion castiga las
violaciones legales, y

d) El procedimiento revisor, cuando la administracién revisa los actos de oficio o

mediante los recursos administrativos.

Clasificacion de De la Garza para el Derecho Tributario es la siguiente:

a) Procedimientos preparatorios y de control previo que se refieren a todos los
actos realizados por la Administracion para establecer los métodos y medidas para
llegar a conocer la produccion de los hechos generadores de créditos fiscales y la
existencia y actividad de los sujetos pasivos potenciales o actuales de créditos

tributarios y para controlarlos adecuadamente;

b) Procedimiento de determinacion, por virtud del cual la Administracion indaga la
produccion de hechos generadores que le han sido o no declarados, revisa las
declaraciones con objeto de saber si los hechos generadores han sido propiamente
denunciados vy si la determinacién hecha por el sujeto pasivo esta de acuerdo con
la ley o bien rectifica la determinacion, o hace la determinacion cuando la ley asi

se lo encarga,;

c¢) Procedimientos de reembolso y de extincién de créditos fiscales;
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d) Procedimientos coercitivos que utiliza la Administracion para cumplir sus

determinaciones;

e) Procedimiento de ejecucion forzosa; y
f) Procedimientos de impugnacion que la ley establece para la proteccion de los

derechos de los contribuyentes.

2.1.4- Las partes en el procedimiento administrativo.

Los interesados, titulares de derechos subjetivos publicos, tienen, entre otros,
los siguientes derechos procesales.

1) Iniciar, a su peticion, el tramite administrativo;

2) Derecho a la defensa. Debido proceso. (a ser oido, ofrecer y producir
prueba y a resolucion fundada);

3) Recurrir, reclamar o denunciar;

4) Recusar a los funcionarios en las cosas de ley;

5) Vista de las actuaciones;

6) Informalismo pro-administrado;

7) Solicitar prérroga de plazos;

8) Alegar sobre mérito de las pruebas.

Asimismo, los interesados son sujetos pasivos del deber juridico de:

2) Constituir domicilio legal;
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3) Redactar el escrito en las formas y condiciones de ley;

4) Respetar los plazos;

5) Observar las formalidades legales de los escritos y recursos.

La autoridad administrativa, por su parte, tiene los siguientes derechos
procesales:

1) Iniciar de oficio el tramite administrativo;

2) Sancionar a los interesados por faltas procesales;

3) Delegar y avocar competencia;

4) Apreciar razonadamente —con criterio de libre conviccion- la prueba;

5) Resolver las actuaciones sobre el fondo de la cuestion;

6) Suspender la ejecucion de la decision.

Asi también, por otra parte la autoridad administrativa debe:

1) Adoptar las medidas necesarias para la celeridad econdmica y eficacia del
tramite;

2) Excusarse en las cosas de ley;

3) Irrenunciabilidad de la competencia;

4) Impulsar de oficio el procedimiento;

5) Realizar las notificaciones de toda decision definitiva que afecte derechos
subjetivos, disponga emplazamientos, citaciones, vistas;
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6) Respetar los plazos;

7) Realizar las diligencias tendientes a la averiguacion de los hechos.

Asi pues, el procedimiento administrativo viene a ser el vinculo que liga a dos
sujetos de derecho: administrado-administracion, y que da origen a una relacion
juridica distinta de la material, entre el drgano que emitird el acto final y el

particular que tiene la condicién de parte en ese procedimiento.

Por otro lado, el procedimiento administrativo se manifiesta como una
ordenacion unitaria de una pluralidad de actos de trdmite de diversa
heterogeneidad realizados por varios sujetos u érganos, pero todos encaminados a

la produccion de un acto decisorio final, producto de la funcién administrativa.

Por ello, tal procedimiento regula de manera simultanea, lo siguiente.

A. Una actividad administrativa.
La participacion de una pluralidad de 6rganos administrativos, en la
que cada uno interviene de acuerdo con su funcion.
C. La necesidad de adoptar ciertas formas de actuacion-administracion.
D. La participacion de los gobernados en su calidad de partes en el

procedimiento.

Cabe sefialar que el procedimiento administrativo no so6lo tiene como
finalidad la emision del acto administrativo, como la generalidad de la doctrina
sostiene, sino que también se usa para producir, formar o ejecutar la voluntad de
la Administracion en actos de diversa naturaleza, pero siempre y cuando sean
productores de situaciones juridicas individualizadas, bien sea con efectos directos

o indirectos.
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Por udltimo, concluyo que el procedimiento administrativo es un conjunto de

actos que prepara, forma, produce o ejecuta el acto que contiene la voluntad

administrativa.

2.1.5.- Actos que ponen fin al procedimiento administrativo.

De acuerdo a lo previsto en el articulo 57 de la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo, el procedimiento termina por los siguientes actos.

VI.

La resolucion del mismo;

El desistimiento;

La renuncia al derecho en que se funde la solicitud, cuando tal renuncia
no esté prohibida por el ordenamiento juridico;

La declaracion de caducidad;

La imposibilidad material de continuarlo por causas sobrevenidas, y

El convenio de las partes, siempre y cuando no sea contrario al
ordenamiento juridico ni verse sobre materias que no sean susceptibles
de transaccion, y tengan por objeto satisfacer el interés publico, con e/
alcance, efectos y régimen juridico especifico que en cada caso prevea la

disposicion que lo regula.

De acuerdo con la doctrina, el procedimiento administrativo puede concluir o

terminar de manera normal o anormal. La forma normal lo constituye la resolucion

expresa que resuelve el fondo del asunto; las formas anormales comprenden

aguellos supuestos por los que la autoridad da por concluido el procedimiento sin

decidir sobre la cuestion de fondo, por cuestiones de hecho o de actos de los

particulares, como son los previstos en las fracciones Il a VI del articulo 57 antes

referido y transcrito.
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El doctrinario Delgadillo, sefiala también debieron contemplarse como
formas de terminacion del procedimiento administrativo, los casos en que se
produzca el silencio de la administrativo, bien sea por negativa o afirmativa ficta;
sien embargo considero que ésa circunstancia no termina el procedimiento, ya que
no existe la culminacion del objeto del procedimiento, siendo que Unicamente, por
ficcion de la ley, se considera un acto presunto, 0 sea, que a mi parecer no es una
omision que ponga fin al procedimiento, porque de no resolverlo las cosas se
encintraria en el mismo estado que al inicio de éste, yo mas bien creo que es un

acto suspensivo, hasta que un 6rgano superior lo resulta.

Ahora bien, el articulo 1° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
sefiala que dicho ordenamiento no sera aplicable, entre otras, a la materia fiscal,
tratandose de las contribuciones y los accesorios que deriven directamente de
ellas, esto en virtud de que, existe un ordenamiento especial, para dichas
cuestiones, el cual es el Codigo Fiscal de la Federacion, y en cuestion de la fase

contenciosa la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

2.2.- El acto juridico y el acto administrativo.

En base a lo estudiado en el capitulo anterior de la presente tesis, respecto
de la actividad del Estado, encontramos que una de sus finalidades es la de
satisfacer el interés general, para lo cual interviene en la regulacion de la actividad
de los particulares, con el objeto de salvaguardar el orden publico y lograr el bien

comun.
Asi también, que la Administracion Publica, en su concepcién dinamica,

implica el ejercicio de las atribuciones que las normas juridicas asignan a los

organos publicos, para la realizacion de los fines del Estado. Esta funcién
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administrativa, se manifiesta a través de actos que tienen diferente connotacion y

contenido.

En ese orden de ideas, la autoridad administrativa deberd realizar diversas
acciones enfocadas al fin de su actividad, que lo es de la funcion ejecutiva lato

sensu, para acciones que son diversas y de naturaleza diversa también.

De acuerdo a la Teoria General del Derecho, el Hecho Juridico es la
consecuencia juridica motivada por la naturaleza o por el ser humano, o sea es
una consecuencia juridica de dar, hacer o no hacer, que debe realizar una o varias

personas como consecuencia de un hecho natural, su voluntad o la ley.

Sirve de apoyo a lo anterior el siguiente cuadro:

r
( - Caso Fortuito

* De la naturaleza < - Fuerza Mayor

HECHO - Nacimiento o muerte
-

JURIDICO % [
f

-Licito 3 * Se quiere la conducta
* Del ser humano< L pero no el resultado.

- llicito 3 * Se quiere la conducta
~ L Yy elresultado

El Acto Juridico en sentido amplio, es la manifestacion exterior de la
voluntad, sancionada por el Derecho, que se hace con el fin de crear, transmitir,
modificar o extinguir una obligacién o un derecho y que produce el efecto deseado
por su autor, es decir, es la manifestacion de la voluntad para producir efectos

juridicos.
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En soporte a lo anterior, se realiza el siguiente cuadro:

e L, )
- Declaracion Unilateral de Voluntad
.
* Unilateral < - Testamento
ACTO \_- Remision de deuda
JURIDICO < -
{ Contrato
* Bilateral o Convenio
Plurilateral (lato sensu) Convenio
\ stricto sensu)
-

“El hecho juridico es aquél hecho cuya existencia en alguna forma (ya sea
aislada o en funcion de otros hechos) es tomada expresamente en cuenta por el
legislador en una norma donde estipula consecuencias juridicas, por considerar

que ese hecho no puede producirse sin ser debidamente ordenado.”?

El término “hechos” sugiere actividad, realizacién de algo. Sin embargo, en
el lenguaje técnico juridico, tiene un sentido mas amplio: no sélo comprende
actividades, aconteceres y realizaciones, sino que abarca también omisiones. Esto
no es nada arbitrario, porque la ausencia de la conducta humana puede, en
determinados casos, tener consecuencias importantes en el orden juridico. El
silencio de alguien puede ser interpretado como su tacita aprobacién a los
acontecimientos que presencia. El no actuar cuando se debe hacerlo puede tener

consecuencias tan funestas como a la actuacion ilicita.

2 VILLORO Toranzo, Miguel, “Introduccién al Estudio del Derecho”, Décima Edicién, Editorial PorrGa,
México, 2003, pag. 336.
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“En un sentido amplio, por “acto” se entiende todo hecho voluntario, es
decir, todo suceso o acontecimiento (ya sea positivo 0 negativo) que debe su

existencia a la intencion libre y consciente del hombre.”

La Administracion Publica del Estado con el fin de proteger el interés
general, impone unilateralmente obligaciones y cargas a los particulares y dispone
de los medios efectivos para cumplirlas, en ese sentido, se manifiesta a traves de
numerosos actos que emanan de su propia potestad publica, o de entidades que

han recibido expresamente esa prerrogativa del poder publico.

El Estado de Derecho que rige nuestro pais, tiene como caracteristica
fundamental la subordinacién de las actividades publicas al mandato de la ley, en
virtud de esto, la Administracién Publica ha tenido y tiene que ajustar su actuacion

al orden juridico vigente.

La funcién administrativa se manifiesta en una notable variedad de actos
juridicos, hechos juridicos y actos materiales, es decir una actividad juridica y una

actividad material.

A diferencia del derecho privado, el Estado impone unilateralmente
obligaciones y cargas a los particulares y dispone de los medios efectivos para

cumplirlas.

El acto administrativo no ha sido precisado por nuestra legislacion
administrativa a pesar de su importante mision. Su conocimiento es la base para el
ejercicio de la actividad administrativa y de las garantias de los administrados. La

caracteristica del Estado de Derecho es la subordinacién de las actividades publicas

% Ibidem, pags. 362 y 363.
74



al mandato de la ley. Al surgir aquél como una necesidad imprescindible la

Administracion Publica ha tenido que ajustar sus actos al orden juridico vigente.

El objeto principal de este capitulo, es el de definir el acto administrativo,

para lo cual enunciaré las conceptualizaciones realizadas por los doctrinarios.

Para Royo Villanova, el acto administrativo se explica en los siguientes
términos: Es un hecho juridico que por su procedencia emana de un funcionario
administrativo, por su naturaleza, se concreta en una declaracién especial y por su
alcance afecta positiva 0 negativamente a los derechos de las personas

individuales o colectivas que se relacionan con la Administracion Publica.

Manual Maria Diez define a los actos administrativos como aquellas
declaraciones unilaterales y concretas del 6rgano ejecutivo que produce efectos

juridicos directos e inmediatos.

Acosta Romero, conceptualiza al acto administrativo como la manifestacion
unilateral y externa de voluntad, que expresa la decision de una autoridad

administrativa competente, en ejercicio de la potestad publica.

Delgadillo, al respecto estima que es una declaracién unilateral de voluntad,
conocimiento o juicio, de un organo administrativo, realizada en ejercicio de la

funcion administrativa, que produce efectos juridicos concretos en forma directa.

Zanobini ofrece una definiciébn general diciendo que acto administrativo es
cualquier declaracion de voluntad, de deseo de conocimiento, de juicio realizado
por un sujeto de la administracion publica en el ejercicio de una potestad

administrativa.
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El maestro Andrés Serra Rojas lo define como una declaracion unilateral,
concreta y ejecutiva, que constituye una decisibn ejecutoria, que emana de la
Administracion publica y crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una

situacidn juridica subjetiva y su finalidad es la satisfaccion del interés general.

La definicibn que propone Serra Rojas, se resume en los términos

siguientes:

a) El acto administrativo es un acto juridico de derecho publico que emana de la
Administracion Puablica;

b) Su naturaleza no normativa, resultado de restringir los actos administrativos y
las normas juridicas. La norma administrativa mantiene su vigencia hasta que sea
derogada, en tanto que el acto administrativo se agota con su cumplimiento.
Guardan estrecha vinculacién, pero actos y normas, obedecen a diverso régimen
juridico.

c¢) Es una decision ejecutoria y no contenciosa.

d) Es una declaracion que emana de una autoridad administrativa unitaria o
colegiada, en el ejercicio de la funcion administrativa.

e) Unilateral y oportuna que produce una situacion juridica concreta.

f) La administracion crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una situacion
juridica subjetiva.

g) Se propone la satisfaccion de un interés general.

Los actos administrativos son declaraciones unilaterales, a diferencia del
contrato administrativo que requieren de dos o mas voluntades. Sin embargo,
algunos autores discrepan de este punto de vista. Fiorini (7eoria juridica del acto
administrativo, p. 33), sefiala que el contrato administrativo por su esencia es un
acto juridico como lo establece todo la ciencia del Derecho y es administrativo por

la presencia de la administracion publica, como una de las partes.
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Los actos en comento, tienen por objeto originar un efecto de derecho,
como el nombramiento de un empleado, el otorgamiento de una concesion, una
declaracion de expropiacion por causa de utilidad publica, de requisicion, o una

declaracion de nacionalizacion.

En cuanto a los Reglamentos algunos autores los consideran como actos
administrativos; sin embargo Serra rojas, lo considera como un acto formalmente
administrativo por originarse en la Administracion publica y materialmente

legislativo por crear una situacion juridica general.

No serdn actos administrativos los actos juridicos que realice la

administracion conforme al derecho privado.

En ese orden de ideas, el jurista Gabino Fraga, lo defini6 como un acto de
voluntad cuyo objeto es de producir un efecto de derecho, es decir crear o
modificar el orden juridico. El acto juridico se distingue del hecho juridico y del
acto material. EI hecho juridico esta constituido, bien por un acontecimiento
natural al que la ley vincula ciertos efectos de derecho, como el nacimiento, la
muerte, etc., o bien por un hecho en el que la voluntad humana interviene y en el
que el orden juridico entra en movimiento, pero con la diferencia respecto del acto
juridico de que ese efecto de derecho no constituye el objeto de la voluntad. Los
hechos juridicos constituyen solamente la condicion para que se apliquen normas

juridicas generales preexistentes.
El acto material, por su parte, esta constituido por hechos naturales o

voluntarios que no trascienden al orden juridico. En ellos no solo falta como en los

hechos juridicos, la intencién de engendrar, modificar o extinguir una situacion de
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derecho, sino que tampoco existe una norma juridica general cuya aplicacion se

condicione por ellos.

Existe un criterio formalista que sostiene que el Estado Unicamente realiza
actos juridicos, y otro criterio sustentado por Miguel Acosta, se refiere a que
también se pueden apreciar actos materiales, a cada momento de la actividad
administrativa, por ejemplo: las sefiales de transito que se aprecian a través de los
semaforos, que al cambiar de luz indican la conducta a seguir por aquellos a
quienes va dirigida; o las campafias de vacunacion; o el procesamiento de datos
en maquinas electronicas para realizar las adquisiciones de materiales y equipo

requeridos por las dependencias del sector publico.

Por operacién material, Acosta Romero entiende la realizacion de hechos
que modifican o cambian la estructura del ser natural y que no tienen
directamente consecuencias de Derecho, aunque en forma indirecta pueden ser

efecto o causa de ellas.

Ademas de las operaciones materiales, la Administracion Pablica realiza toda
una serie de actos juridicos, ya sea aislados o concatenados entre si, para el logro

de sus objetivos.

El derecho toma en consideracién los hechos que se producen, sea como
fenbmenos de la naturaleza, sea como productos de la actividad humana. Sin
embargo no todos los hechos tienen valor para el derecho, sino solamente
aquellos a los que atribuye consecuencias juridicas; de ahi los hechos
juridicamente relevantes y lo hechos juridicamente irrelevantes. Son relevantes los
hechos que, verificAndose, sirven para hacer actual y concreta la disposicion
contenida en forma abstracta en una norma juridica, haciendo nacer el efecto

previsto por la norma. Hechos juridicamente irrelevantes para el derecho son
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aquellos que, produciéndose no traen aparejados la aplicacibon de una norma

juridica y por lo tanto no producen efectos juridicos.

Los actos materiales son los que no producen ningun efecto de derecho, ni
se ligan como antecedente de los actos administrativos, éstos pueden implicar

operaciones técnicas necesarias para el desarrollo de la Administracion.

Ahora bien, el Supremo Organo Jurisdiccional ha tratado de definir al acto
administrativo, tal y como lo hace en la tesis 1.40.A.341 A, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta XV, Marzo de 2002, visible en la

pagina 1284, que textualmente sefiala:

“ACTO ADMINISTRATIVO. CONCEPTO. La actividad administrativa
del Estado se desarrolla a través de las funciones de policia, fomento y
prestacion de servicios publicos, lo cual requiere que la administracién
exteriorice su voluntad luego de cumplir los requisitos y procedimientos
determinados en los ordenamientos juridicos respectivos. El acto
administrativo es el medio por el cual se exterioriza esa voluntad y
puede conceptuarse como el acto juridico unilateral que declara la
voluntad de un érgano del Estado en ejercicio de la potestad
administrativa y crea situaciones juridicas conducentes a satisfacer las
necesidades de la colectividad.”

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Revision fiscal 1603/2001. Contralor Interno en la Procuraduria General
de la Republica y otra autoridad. 12 de diciembre de 2001. Unanimidad
de votos. Ponente: Jean Claude Tron Petit. Secretario: Alfredo A.

Martinez Jiménez.

De todo lo anterior, es de concluir que el acto administrativo es un acto

unilateral de la administracion publica con la finalidad de crear situaciones juridicas
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conducentes a satisfacer las necesidades de la colectividad, para lo cual debe

aplicar la ley.

2.3.- Elementos del acto administrativo.

El acto administrativo estd constituido por una serie de elementos y

requisitos que le dan forma y validez.

De acuerdo con sus caracteristicas, los elementos del acto administrativo

pueden agruparse en subjetivos, objetivos y formales.

a) Subjetivo

El elemento subjetivo esta integrado por el 6rgano administrativo que emite
el acto, que en ejercicio de la funcion administrativa establece situaciones
juridicas, es decir crea, modifica, transmite, reconoce, declara o extingue derechos

y obligaciones, de manera individual y concreta, y con efectos juridicos directos.

Para que el acto administrativo tenga validez, el sujeto que ejerce la funcion
administrativa debe contar con dos elementos importantes: la competencia y la

voluntad.

En cuanto a la voluntad, ésta es considerada como un impulso psiquico, un
querer la intencién, la actitud consciente y deseada, que se produce en el 6rgano
administrativo, atendiendo a los elemento de juicio que se le aportaron o que se

recabo en ejercicio de su funcion.
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En cuanto a la competencia, los érganos administrativos para su debida
actuacion deben contar con las facultades que el ordenamiento juridico les

confiere, la cual puede ser en razén de materia, grado, territorio, tiempo y cuantia.

Pero cuando se alude a la voluntad en el acto administrativo no se esta
haciendo referencia a su concepcion clasica en el derecho privado, en tanto que en
la voluntad administrativa no predomina la autonomia, en cuanto que ésta, al ser
de tipo individualista, es contraria a la finalidad del interés publico que se persigue

con la voluntad de la administracion.

Como el titular del 6rgano que emite la resolucion es un funcionario, su
voluntad como persona fisica debe estar exenta de vicios para poder expresar la
voluntad de la administracion, por lo tanto ademas de ser una persona capaz
civiimente y de tener la condicion legal de funcionario, su actuacion debe estar

exenta de error, dolo, violencia e intimidacion.

b) Objetivo

Los elementos objetivos del acto administrativo son el objeto, el motivo y el
fin. El objeto es la materia o contenido del acto; es decir, es aquello sobre lo que
incide la declaracibn administrativa. En consecuencia, el objeto del acto
administrativo estd constituido por los derechos y obligaciones que el mismo
establece. Por ello, el objeto puede ser una cosa (que se expropia), una actividad
(concesionar un servicio publico), un estatus (nombramiento de un servidor

publico), etc.

El objeto del acto administrativo debe contener ciertos requisitos: ha de ser
licito, posible y determinado o determinable. Es decir, que el contenido a que se

refiere el acto sea real y pueda ser materia de la actuacion de la administracion y
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exprese de manera clara y precisa a fin de que el gobernado, a quien se dirige el

acto, esté en aptitud de conocer plenamente su contenido.

El motivo, también llamado “presupuesto de hecho” y “causa” esta
constituido por, las circunstancias de hecho y de derecho que la autoridad toma en
cuenta para emitir el acto; es decir, son los antecedentes que preceden y provocan

el acto y por ello, se ha dicho que el motivo constituye la razén de ser del mismo.

Por otro lado, es conveniente sefialar que no es lo mismo motivo que
motivacion, puesto que entre ambos existen diferencias, ya que ésta es la
expresion que la autoridad hace del motivo de su acto, “motivar un acto es
externar las consideraciones relativas a las circunstancias de hecho que se formule
la autoridad para establecer la adecuacién del caso concreto a la hipotesis legal”,
asimismo, cabe sefalar que la motivacién forma parte del elemento formal del

acto.

El fin es el propdsito que se persigue con la emision del acto, es el “para
qué” de su emisidn, que en materia administrativa siempre corresponde a la
satisfaccion del interés publico. Su contenido se deriva de la voluntad del legislador

expresada en la ley.

c) Formal

El elemento formal del acto administrativo esta integrado por la observancia
del procedimiento prescrito para la elaboraciéon del acto, su expresién por escrito y

Su comunicacion a los interesados.

La observancia del procedimiento es un aspecto muy importante para la

integracion de la voluntad administrativa, sobre todo con relacién al respeto de los
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derechos del particular, por lo que si afectan sus defensas, procede la declaracion

de su nulidad.

La regla general es que sea de manera expresa y por escrito, aunque
existen algunas excepciones que permiten la existencia de actos administrativos
declarados por medio de otras formas de exteriorizaciébn, como son los actos
expresados verbalmente, o por algunos signos o sefales, los tacitos y los

presuntos.

En cuanto a la exteriorizacion del acto administrativo por escrito, vale decir
que éste debe cumplir con los requisitos formales que la ley establece. Al respecto,
el articulo 38 del Codigo Fiscal de la Federacion dispone que los actos
administrativos que deban notificarse deberan tener por lo menos los siguientes

requisitos:

I. Constar por escrito.

Il. Sefalar la autoridad que lo emite.

I11. Estar fundado y motivado y expresar la resolucidén, objeto o propoésito de que
se trate (este requisito es lo que la doctrina de manera general identifica como
motivacion, y que como sefialamos que es un elemento formal que no debe ser
confundido con el motivo del acto).

IV. Ostentar firma del funcionario y el nombre de las personas a las que va
dirigido. Cuando se ignore ele nombre de la persona a la va que va dirigido se

sefalaran los datos suficientes que permitan su identificacion.

Los medios de publicidad del acto administrativo consisten en formas
reguladas por el ordenamiento juridico a través de las cuales se hace del
conocimiento de los gobernados la existencia de dichos actos, a fin de que puedan

surtir sus efectos, puesto que cuando el acto no se ha dado del conocimiento del
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sujeto pasivo, y en algunos casos de los terceros, no produce efectos juridicos,
razon por la cual la falta de publicidad no afecta la validez del acto, sino su

eficacia.

Como especies de publicidad existen la publicacion y la notificacion. La
primera se refiere a que el acto debe hacerse del conocimiento de los
administrados mediante publicacion en el Diario Oficial, y la notificacion, que es
una forma de dar a conocer el acto de una manera concreta y no general como es

el caso de la publicacion.

Como formas de notificacién de los actos administrativos regulados por la
ley encontramos que se hardn personalmente o por correo certificado con acuse
de recibo, por correo ordinario o por telegrama, por estrados y, en su caso, por

edictos.

Asi identificamos como elemento subjetivo a la “autoridad competente”;
como elemento objetivo, el contenido del acto de molestia, la expresion de los
motivos del acto y el fin que persigue con su emision; y como elementos de forma,
gue el acto debe constar por escrito y haber seguido el procedimiento establecido

por la ley.

Los elementos que constituyen al acto juridico administrativo son: a) el

sujeto: b) la voluntad; c) el objeto; d) el motivo; e) el fin, y f) la forma.

El sujeto del acto administrativo es el 6érgano de la Administracion que lo

realiza.

En la mayor parte de las leyes que regulan el funcionamiento de la

Administracion no se contienen disposiciones que fijen los caracteres de la
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voluntad para que pueda dar nacimiento a un acto juridico; pero es indudable que
el concepto mismo de éste acto supone necesariamente la existencia de una

voluntad no viciada.

El objeto del acto debe ser determinado o determinable, posible y licito. La
ilicitud supone no sélo que el objeto no esté prohibido por la ley, sino que ademas
esté expresamente autorizado por ella, salvo el caso de que la propia ley otorgue
facultad discrecional a ala autoridad administrativa para elegir y determinar el

objeto del acto.

Pero aun en este ultimo caso la ilicitud del objeto debera calificarse de
acuerdo con estas tres categorias: que no contrarie ni perturbe el servicio publico;
que no infrinja las normas juridicas; que no sea incongruente con la funcién

administrativa.

El motivo del acto es el antecedente que lo provoca, es la situacién legal o
de hecho prevista por la ley como presupuesto necesario de la actividad

administrativa.

intimamente ligado con el concepto del motivo se encuentra el de la
motivacion, que sin embargo son diferentes, puesto que esta ultima viene a ser el
juicio que forma la autoridad al apreciar el motivo y al relacionarlo con la ley

aplicable.

Tanto el motivo como la motivacién representan elementos que operan

como garantias de la seguridad personal y real.

Por lo que hace a la finalidad del acto, la doctrina ha establecido reglas, las

cuales son las siguientes:
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d)

El agente no puede perseguir sino un fin de interés general.

El agente publico no debe perseguir una finalidad en oposicidon con la ley.
No basta que el fin perseguido sea licito y de interés general, sino que es
necesario, ademas, que entre en la competencia del agente que realiza el
acto.

Pero aun siendo licito el fin de interés publico y dentro de la competencia
del agente, no puede perseguirse sino por medio de los actos que la ley ha

establecido.

La forma constituye un elemento externo que viene a integrar el acto

administrativo. En ella quedan comprendidos todos los requisitos de caracter

extrinseco que la ley sefiala como necesarios para la expresion de la voluntad que

genera la decisién administrativa.

Serra Rojas propone los siguientes:

a)

b)

El acto administrativo es un acto juridico, de derecho publico que emana de

la Administracion publica;

Su naturaleza no normativa;

Es una decision ejecutoria y no contenciosa;

Es una declaracion que emana de una autoridad administrativa, unitaria o

colegiada, en el ejercicio de la funcion administrativa;

Unilateral y oportuna que produce una situacion juridica concreta;

86



f) La administracion crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una

situacién juridica subjetiva;

g) Se propone la satisfaccién de un interés general.

El acto administrativo emana de una autoridad administrativa, autoridad es la
persona revestida de mando, su caracter o representacion emana de ser titular del

organo administrativo del Estado y tener facultad de decision.

En virtud de lo anterior, debe ocurrirse al texto legal para saber a quién se

le encomienda la realizacion de un acto administrativo.

* El requisito béasico del acto administrativo es estar fundado en la ley y por

autoridad competente, de lo contrario conduce a la arbitrariedad y al abuso.

* Todo acto administrativo tiende mediata o inmediatamente a engendrar un

efecto juridico.

2.3.1.- El objeto o contenido del acto administrativo.

El objeto o contenido del acto administrativo forma la sustancia que lo

determina, es decir, aquello que el acto decide, certifica, opina, dispone o permite.

En todo acto administrativo la autoridad administrativa se propone obtener
un fin practico. Por objeto del acto administrativo se entiende el condicionamiento
juridico que se atribuye a un sujeto, o bien al efecto juridico del acto
administrativo, es decir, la declaracion, reconocimiento, modificacion o extension
de una situacion juridica. El objeto o contenido del acto es todo aquello que el acto

decide, certifica u opina.
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El objeto o contenido de los actos administrativos debe ser:

a) Determinado o determinable.
b) Posible, fisica y juridicamente, o estar en el comercio.
c) Licito, cierto, cuando la ley lo permite y no lo prohiba, salvo el caso de

facultades discrecionales y ofrece estos caracteres:

1.- Que el objeto del acto administrativo no contrarie ni perturbe el orden publico.
2.- Que se ajuste a la ley.

3.- Que no sea incongruente con la funcién administrativa.

2.3.2.- El Motivo.

El motivo o la motivacion del acto administrativo es el antecedente que

provoca y funda su realizacion.

2.3.3.- La forma de los actos administrativos.

La forma estad constituida por las condiciones externas exigidas para la
validez de un acto juridico. Son los elementos externos que integran el acto
administrativo, o modos de determinarse y manifestarse externamente la voluntad

publica.

Se ha distinguido entre formalidad y forma en derecho administrativo. Las
formalidades son los requisitos legales para que el acto se manifieste en cambio, la
forma, que es parte de la formalidad, se refiere estrictamente al modo como debe

acreditarse la voluntad administrativa que origina el acto.
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Asi es que cuando no se cumple con el requisito de la forma, el acto

administrativo se vicia de nulidad, total o absoluta, segun los casos.

En virtud de lo anterior, es de concluirse que el acto administrativo es una
declaracion unilateral, con caracter de ejecutorio y presuncién de legalidad, tiene
por objeto originar un efecto de derecho, o sea de imponer obligaciones a los
administrados, basado en el principio de legalidad que otorga un poder limitado
para realizar dichos actos e imprime a la actividad publica, la justificacion de su

ejercicio o sea la satisfaccion de los fines del Estado.

El Articulo 3° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, al efecto

sefnala:

“Articulo 3.- Son elementos y requisitos del acto administrativo:

I. Ser expedido por 6rgano competente, a través de servidor publico, y
en caso de que dicho 6rgano fuere colegiado, redna las formalidades de
la ley o decreto para emitirlo;

Il. Tener objeto que pueda ser materia del mismo; determinado o
determinable; preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar, y
previsto por la ley;

111. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas
en que se concreta, sin que puedan perseguirse otros fines distintos;

IV. Hacer constar por escrito y con la firma autografa de la autoridad
gue lo expida, salvo aquéllos casos que puedan perseguirse otros fines
distintos;

V. Estar fundado y motivado;

V1. [Derogada]

VII. Ser expedido sujetdndose a las disposiciones relativas al
procedimiento administrativo previstas en esta Ley;

VII1. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa 0 motivo,

o sobre el fin del acto.
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2.4.- Los efectos del acto administrativo.

Para que el acto administrativo pueda producir todos sus efectos, es
necesario que el redna sus elementos legales, a través del procedimiento

administrativo.

Al adquirir fuerza obligatoria el acto administrativo ofrece estos caracteres:

la presuncién de legitimidad, la ejecutoriedad, la revocabilidad y la irretroactividad.

El acto administrativo surte sus efectos a partir de su expedicion, siempre
que no contenga alguna determinacion que lo dilate, lo posponga o lo suspenda,
como su publicacion, notificacién, requerir de la aprobacion del superior o estar
sujeto a alguna modalidad o afecte algun interés particular anteriormente
reconocido. En estos casos el acto no debe producir sus efectos hasta alcanzar su

perfeccion juridica.

El efecto més importante del acto administrativo relacionado con los
particulares, es que los derechos y obligaciones que engendra tienen un caracter

personal e intransmisible.

El acto administrativo se ha perfeccionado por haber llenado todos los

elementos y requisitos para su formacion.
El efecto consiste en generar, modificar o extinguir una situacion juridica

individual o condicionar para un caso particular el nacimiento, modificacion o

extincion de una situacion juridica general.
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Pues bien, los derechos y las obligaciones se generan por virtud del acto
administrativo especial a favor o en contra de determinada persona y en atencion
a su situacion particular. De donde se desprende que dichos derechos y
obligaciones, tienen en principio, un caracter personal e intrasmisible, y por tanto

solo pueden ser ejercitados o cumplidos por la persona a la cual el acto se refiere.

Los actos administrativos si son capaces, de modificar el patrimonio de los
particulares, en ese sentido, salvo determinacién expresa en la Ley administrativa
correspondiente, ese derecho publico administrativo puede considerarse como un

bien que se agrega al patrimonio del particular.

En el derecho civil la regla es que los actos s6lo producen efectos para las
partes, en el derecho administrativo lo es la de los actos tienen una eficacia erga

omnes.

De tal manera que, cuando realiza un acto administrativo, éste es oponible
a todos siempre que observe aquel respeto o cumpla con los requisitos legales
establecidos para afectar el derecho. Lo cual, en otras palabras, quiere decir que el
acto administrativo no puede violar derechos anteriores creados por otro acto

administrativo o por un titulo de derecho publico o de derecho privado.

2.5.- La ejecucion de los actos administrativos.

El acto administrativo requiere de su cumplimiento, para tal efecto la
Administracion publica cuenta con los medios efectivos para ello. El particular
puede cumplir voluntariamente con las resoluciones del poder publico, al ejecucidon
del acto, la ejecucion del acto se lleva a cabo con la colaboraciéon pacifica del

administrado. En su defecto la ejecucion es forzada a través de los procedimientos
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legales. La ejecutoriedad es la facultad de la administracion publica para ejecutar

los actos que de ella misma emanan.

La ejecutividad del acto administrativo expresa un acto que debe producir

todos sus efectos, es decir que debe ser ejecutado.

Cuando se trata de resoluciones administrativas dictadas dentro de la esfera
del derecho publico, la solucidn doctrinal es contraria a la que preside en la vida
civil, y consiste, por lo tanto, en admitir que la Administracion esta capacitada para
proceder en forma directa, esto es, sin intervencion de los tribunales, a la
ejecucion de sus propias resoluciones. Esta posibilidad de accion directa constituye
lo que en la doctrina se conoce con el nombre de caracter ejecutorio de las
resoluciones administrativas y se funda en la necesidad de que las atribuciones del
Estado que la legislacion positiva ordena se realicen en forma administrativa no
estén sujetas a las trabas y dilaciones que significarian la intervencion de los

tribunales y el procedimiento judicial.

En términos generales y desde el punto de vista constitucional es
perfectamente admisible el reconocimiento de la accién directa de la autoridad
administrativa para ejecutar sus decisiones sin necesidad de que intervenga la
autoridad judicial, en nuestro régimen legal, la facultad de la Administracion para
ejecutar sus resoluciones sin intervencion de ningan otro Poder encuentra su
origen y fundamento en el articulo 89, fraccion | de la Constitucion, ya que en ella
se otorga al Ejecutivo la facultad de ejecutar las leyes que expida el Congreso de
la Union y como esa ejecucion se realiza por medio de los actos administrativos es
natural que entienda que el propio Poder es competente para imponer el

cumplimiento de los mismos.
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La ejecucion forzosa no es el Unico medio legal para obtener el
cumplimiento de las resoluciones administrativas, ni en muchos casos es ella
posible, como ocurre cuando el acto impone al particular una prestacion personal,

es decir, una obligacién en la que el sujeto pasivo no puede ser sustituido.

Para estos casos, los medios de ejecucion tienen que ser forzosamente
indirectos, ya que ellos tenderan a provocar al obligado a cumplir su obligacion.
Estos medios indirectos pueden reducirse a las penas personales o pecuniarias que

siguen el apercibimiento que hace la autoridad al exigir el cumplimiento.

Los medios coactivos tienen un caracter administrativo y se distinguen
claramente por su finalidad de las sanciones que la ley penal establece para el
caso de desobediencia a un mandato legitimo de la autoridad, puesto que esta
ultima clase de sanciones sélo propone castigar la desobediencia, en tanto que las

primeras tienden a lograr la ejecucion, a vencer la resistencia del obligado.

2.6.- La extincion de los actos administrativos.

La extincion de los actos administrativos es la forma o modo en que éstos

dejan de surtir sus efectos, en virtud de que desaparecen del mundo juridico.

Cuando el acto administrativo se ha manifestado con plena validez y
eficacia, en virtud de haber seguido el procedimiento legal para su formacion y
tener todos sus elementos, tiene una vida determinada que puede concluir por

diversas razones.

Puede suceder que el plazo para que se haya establecido para la existencia

del acto haya concluido, por lo que sélo con el transcurso del tiempo el acto se
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extingue. Asi tenemos, por ejemplo, una licencia de conducir o un pasaporte, que

se otorgan por un tiempo determinado.

Otra de las formas de extincidon se produce con la terminaciéon del objeto
materia del acto, ya que al no existir el objeto en razén del cual se manifesto, la
existencia de éste no se justifica, como sucede con una licencia de construccion,
puesto que al haberse realizado ésta la licencia cumplié con su objeto, o mismo
ocurre en caso de una concesion para la explotaciéon de un bien que ya se ha

agotado.

El acto también puede extinguirse con la muerte o disolucién del sujeto a
quién iba destinado, como sucederia con la concesién o con la inscripcion en una

escuela oficial, ya que, al no existir destinatario del acto, éste se extinguiria.

Otras dos formas de extincion de los actos administrativos son la caducidad

y la revocacion.

Ccumplimiento. Tiene lugar en aquéllos casos en los cuales el acto obliga a
realizar cierta conducta, que puede traducirse en un hacer o en un no hacer o de
tolerar, y la misma es realizada por el obligado, lo cual trae como consecuencia

gue se ha satisfecho su objeto y, por ello, cumplido la razén de su existencia.

Extincion del Plazo. El plazo constituye el lapso del tiempo que la autoridad
administrativa, en ejercicio de sus facultades regladas o discrecionales, que el
ordenamiento juridico le confiere, ha considerado para la vigencia del acto

administrativo.
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Condicion. Esta forma de extincion, por la forma en que esta regulada, en el
sentido de no cumplirse la condicidn prevista en el acto administrativo, dentro del

plazo que el mismo establezca, lo que esta regulado es la caducidad.

Acaecimiento de una condicion resolutoria. Esta forma de extincion de los
actos administrativos es una forma que en el Codigo Civil se encuentra prevista
como modalidad de las obligaciones, ya que en su articulo 1940 establece que la
condicion es resolutoria cuando cumplida resuelve la obligacion, volviendo las
cosas al estado que tenian, como si esa obligacion no hubiere existido. En esta
medida, el acto administrativo sujeto a una condicion resolutoria se extinguiria

cuando acontezca o sobrevenga dicha condicion.

Renuncia. La renuncia de derechos constituye otra forma de extincion de los
actos administrativos, que la ley otorga al destinatario del mismo cuando éste ya

no desea continuar con el ejercicio de los beneficios que se le han otorgado.

En ese orden de ideas, tenemos que son formas de extincién de los actos
administrativos: la revocacion, la rescision, la prescripcion, la caducidad, el término

y condicién, la nulidad o por decisiones administrativas y jurisdiccionales.

Debemos distinguir entre la extincién del acto administrativo y la cesacion

de los efectos del mismo.

La cesacion de los efectos del acto apareja la idea de algo que ocurre
normalmente, de acuerdo a lo previsto de antemano, pues —como bien se dijo-, el
acto administrativo que cesa de producir efectos se considera hasta ese momento
ha existido legalmente. En cambio la extincion del acto generalmente se produce
por causas no precisamente queridas “ab-initio”, sino que son consecuencias” de

hechos o circunstancias advertidos o surgidos posteriormente.
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contempla las siguientes formas de extincion de los actos administrativos:

“Articulo 11. El acto administrativo de caracter individual se extingue de

pleno derecho, por las siguientes causas:

I. Cumplimiento de su finalidad;

I1. Expiracion del plazo;

I11. Cuando la formacién del acto administrativo esté sujeto a una
condicién o término suspensivo y éste no se realiza dentro del plazo
sefialado en el propio acto;

IV. Acaecimiento de una condicion resolutoria;

V. Renuncia del interesado, cuando el acto hubiere sido dictado en
exclusivo beneficio de éste y no sea en perjuicio del interés puablico; y

V1. Por revocacion, cuando asi lo exija el interés publico, de acuerdo con

la ley de la materia.

Asi es que el articulo 11 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo

2.7.- La nulidad de los actos administrativos.

En principio,

las ideas de nulidad provienen del derecho particular,

especificamente del Derecho Civil, en ese sentido tenemos que el Codigo Civil,

dispone en los siguientes articulos que:

“Articulo 2225. La ilicitud en el objeto, con el fin o en la condicién del

acto produce su nulidad, ya absoluta, ya relativa, segun lo disponga la

ley.

“Articulo 2226. La nulidad absoluta por regla general no impide que el
acto produzca provisionalmente sus efectos, los cuales seran destruidos

retroactivamente cuando se pronuncie por el juez la nulidad. De ella
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puede prevalerse todo interesado y no desaparece por la confirmacion o

por la prescripcion.”

“Articulo 2227. La nulidad es relativa cuando no reune todos los
caracteres enumerados en el articulo anterior. Siempre permite que el

acto produzca provisionalmente sus efectos.”

Dentro de los casos de nulidad relativa, se consideran por el mismo Cédigo
Civil la falta de forma, cuando el acto no es solemne, el error, el dolo, la violencia,
la lesion y la incapacidad (art. 2228). Se establece ademas que la nulidad puede

ser parcial si las partes del acto pueden subsistir separadas.

Al respecto, Rafael de Pina, sefiala las definiciones de error, dolo y violencia,

de la manera siguiente:

Error. Es el conocimiento equivocado de una cosa o de un hecho.

Dolo. Significa el artificio, engafio o fraude, mediante el cual una persona presta so
consentimiento para un negocio que, de otro modo no habria realizado, al menos,

en los mismos términos.

Violencia. Consiste en la coaccidn, fisica o moral, ejercida sobre una persona para

obligarla a la realizacién de un acto o negocio juridico.

En ese orden de ideas, tenemos que al lado, del acto inexistente se
encuentra el acto nulo, “La nulidad de un acto se reconoce en que uno de sus
elementos organicos, voluntad, objeto, forma, se ha realizado imperfectamente, o
en que el fin que perseguian los autores del acto directa o expresamente
condenado a ley, sea implicitamente prohibido por ella porque contraria el buen

orden social... aceptamos la nocion de nulidad absoluta tal como ella (la doctrina
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clasica) la ensefia, a saber: que una nulidad de esa naturaleza puede ser invocada
por todos los interesados, que no desaparece ni por la confirmacion ni por la
prescripcion, que una vez pronunciada por sentencia no deja ningun efecto
detras... es relativa toda nulidad que no corresponde rigurosamente a la nocién de
nulidad absoluta asi enunciada.(Borja Soriano, Tratado de las obligaciones, titulo

11.)

Ferndndez de Velasco ha resumido las diversas sanciones que resultan
posibles dentro de la teoria de Jéze, formando la siguiente escala: 1° Inexistencia:
el acto carece de efectos juridicos: 2° Nulidad radical: el acto existe, pero
gravemente viciado; posee alguna eficacia juridica; pero muy precaria y cualquiera
puede invocar su nulidad, aunque mientras no se imponga, el acto mantiene su
eficacia; 3° Nulidad menos radical: puede pedirse por todos los interesados y por
excepcion alegarse en cualquier instante; el juez resolvera la nulidad; 4°
Irregularidades que producen una nulidad relativa: puede alegarse por pocos
interesados y tanto por via de accion como de excepcién, en cierto plazo; 5°
Irregularidades de sancion mas leve; pueden invocarse en cierto plazo contadas
personas, convalidarse por ratificacion y el juez abstenerse de imponerla,
dosificando los intereses en juego; 6° Irregularidad cuya sancién no es la nulidad,
sino que la ineficacia del acto no se alcanza mas que frente a ciertas personas,
siendo para las restantes perfecto; se ha de alegar en cierto plazo transcurrido el
cual la irregularidad desaparece; 7° Acto irregular, solamente en relaciébn con
algunos de sus efectos; 8° Acto irregular, que manteniendo frente a terceros toda
su eficacia, es motivo de que el agente emisor sufra una sancion pecuniaria; 9°

Irregularidad sin sancion juridica.

En vista de todo lo anterior s6lo puede afirmarse que la teoria de las
nulidades en derecho administrativo, fuera de los casos en que exista disposicion

expresa en la Ley, sigue causes diferentes de los que sigue la teoria en derecho

98



privado y que en muchas ocasiones no basta comprobar una irregularidad para
nulificar un acto, sino que de acuerdo con los intereses en juego el acto podria

sostenerse originando tan solo responsabilidad para su autor.

Inexistencia: La inexistencia de los actos administrativos constituye una sancion
especial que no requiere estar consagrada en la Ley, sino que tiene que operar
como una necesidad logica en aquellos casos en que faltan al acto sus elementos

esenciales.

La inexistencia puede producirse en los siguientes casos: a) cuando falta la
voluntad; b) cuando falta el objeto; c) cuando falta la competencia para la
realizacion del acto; y d) cuando hay una omisién de las formas constitutivas del

acto.

Es a partir de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo publicada en
el Diario Oficial de la Federacién el 04 de agosto de 1994, a través de la cual se
logr6 avanzar en torno a la regulacibn de los actos y procedimientos
administrativos, asi como en lo referente a la anulacion de tales actos, en cuanto

gue se establecio la nulidad y la anulabilidad de los mismos.

Con anterioridad a dicha fecha, los ordenamientos legales administrativos
no eran uniformes en la regulacion del tratamiento que debia darse a los actos
administrativos irregulares, ya que cada una de las multiples leyes administrativas

contenia diferentes disposiciones al respecto, o eran omisas en su regulacion.

De esta manera en entramos que a falta de disposicion expresa en la ley
administrativa, aplicaban supletoriamente la concepcion tripartita de las nulidades
consignada en los articulos 224 al 2242 del Codigo Civil Federal, de donde muchos

autores consideraban la posibilidad de que los actos administrativos pudieran
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presentar vicios que produjeran su inexistencia, su nulidad absoluta o su nulidad

relativa.

Sin embargo, la aplicacion de las nulidades civiles a los actos
administrativos no resulta procedente, en virtud de que estos actos

contienen caracteristicas, exigencias y una regulacion diferente a los actos

privados, sobre todo en lo relativo al interés publico que caracteriza a los primeros.

Algunos administrativistas consideran que el principio que rige en materia
administrativa es el de la nulidad absoluta, posiblemente en razon del principio
consignado en el articulo 8° del Cadigo Civil, el cual establece que los actos que se
realicen en contravencion a las disposiciones de orden publico, seran nulos de
pleno derecho, pero es obvio que esta nulidad sélo sera procedente en tanto la ley

administrativa asi lo establezca.

Es indiscutible que en Derecho Administrativo, debe existir una teoria de las
nulidades de los actos administrativos estructurada de acuerdo con los elementos
y caracteristicas de tales actos y que, ademas, sea congruente con nuestro sistema

Juridico positivo.

Por lo expuesto, tenemos que en nuestro pais las leyes administrativas
aluden a las siguientes formas de anulacion de los actos administrativos: pleno

derecho, nulidad y anulabilidad de los actos administrativos.

La nulidad de pleno derecho es una invalidez del acto de caréacter
excepcional, pues sblo se presenta en los casos en que la ley expresamente la
consigne, y la cual consiste en que la ineficacia del acto administrativo surge desde
el principio, desde que nace el acto (ab initio), y por ello carece de efectos

juridicos sin necesidad de que exista previa impugnacion.
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En consecuencia, la ineficacia del acto por nulidad de pleno derecho opera
por ministerio de ley (/jpso jure), razdn por la cual no necesita ser declarada por
autoridad alguna, y en caso de que llegara a existir la declaracion, seria originada
por la necesidad de destruir su posible apariencia de legalidad y para vencer la

resistencia que pudiera existir por parte de cualquier interesado.

La nulidad de los actos administrativos es la regla general, la cual se
encuentra condicionada a una investigacion previa por parte del oOrgano
jurisdiccional, a peticion de la parte interesada, con el objeto de verificar el vicio
que lo afecta.

Serra Rojas sefiala lo siguiente:

a) La inexistencia.

La doctrina administrativa parte del mismo supuesto que el derecho privado
para caracterizar a los actos inexistentes o sea aquellos a los que les falta un

elemento esencial, orgéanico o estructural para su formacion.

Comparto la opinion de Serra ya que si los actos no existen no son actos

administrativos.

b) Las nulidades de Pleno Derecho en el Derecho Administrativo.

Las caracteristicas o elementos diferenciales de la nulidad de pleno derecho

deducidas de la legislacion administrativa son las siguientes:
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e La nulidad es provocada por la violacion de las leyes prohibitivas o de
interés publico.

e Los actos son realizados por funcionario incompetente.

¢) las nulidades relativas.

El acto anulable tiene apariencia de ser un acto administrativo normal y surte

sus efectos juridicos hasta la declaracion de nulidad.

Los elementos que caracterizan a la nulidad relativa o anulabilidad apoyados en

la legislacion administrativa, son los siguientes:

e Se violan leyes permisivas, supletorias y otras de la misma naturaleza.

e Los actos son realizados por autoridades competentes, pero la
manifestacion de voluntad se realiza en forma defectuosa o irregular.

e El acto se convalida por confirmacion.

e El acto se perfecciona por la prescripcion.

e La nulidad s6lo pueden invocarla los interesados.

e No son actos constitutivos de delitos.

e Su contenido es posible vy licito.

e La forma legal es imperfecta y puede perfeccionarse.

e Es error es enmendable.

Al lado de los actos inexistentes que como hemos visto son los que carecen de
sus elementos esenciales y que, por tanto, no pueden engendrar ningun efecto
juridico, es indudable que en derecho administrativo existen otros actos afectados
de otra irregularidad diferente de la que produce inexistencia, como son aquellos

en los cuales hay un vicio en alguno de sus elementos constitutivos.
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Asi, existen en primer término actos cuya nulidad solo puede demandarse por

determinadas personas y que pueden legalizarse por prescripcion.

En segundo término, existen actos en que la nulidad sélo puede pedirse por
determinadas personas y en que el consentimiento de éstas los purga de todo

vicio.

Se pueden sefalar en tercer lugar, actos en los que la nulidad sélo puede
pedirse por determinadas personas, pero no desaparece por confirmacion o

prescripcion.

Conviene sefialar algunas de las principales sanciones a los actos

administrativos irregulares.

Vicios de la voluntad. Puede ocurrir que el acto se haya realizado, por error, dolo o

violencia.

Irreqularidad u omision de la forma. Existen casos en los cuales la forma se
encuentra establecida como una solemnidad del acto y que, por tanto, la omision
de dicha forma constituye una causa de inexistencia. En otros casos la forma del

acto existe pero es irregular.

En este caso, la conclusion debe ser la de que la sancion de la irregularidad
no es forzosamente la nulidad, pues, o bien solo es ineficaz la parte irregular del
acto, o la irregularidad puede ser corregida sin que el propio acto se afecte

sustancialmente.

Inexistencia de los motivos o defectos en la apreciacion de valor. Todo acto

juridico supone motivos que lo provocan. Cuando esos motivos faltan, no existe la
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condicion para el ejercicio de la competencia. Por tanto el acto es irregular. La
sancién de esa irregularidad no puede ser otra que la privacion de los efectos del

acto por medio de la nulidad.

llegalidad de los fines del acto. Esta ilegalidad es la que se conoce con el nombre
de “desviacion de poder”, o abuso de autoridad. Ya que en realidades poder
administrativo se desvia y abusa cuando persigue fines distintos de los que la ley

sefala.

En tercer lugar, existen en materia fiscal, las disposiciones del Codigo Fiscal
de la Federacion que previenen por una parte, que las resoluciones favorables a
los particulares solo podran ser modificadas por el Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa mediante juicio iniciado por las autoridades.

En los casos en que el acto irregular es favorable al particular y éste se
apoya en él para constituir una serie de situaciones juridicas o de hechos, nuestra
legislacion no da criterio general definido, por lo cual se pueden originar graves
consecuencias, ya que queda al arbitrio de la administracion determinar si las
exigencias del interés publico tiene o no primacia sobre el interés de la seguridad

juridica.

Cuestion anterior, que basicamente consiste en el planteamiento del

problema en el presente trabajo de tesis.

2.8.- Presuncidn de legalidad del acto administrativo.

Al efecto, el articulo 68 del Cédigo Fiscal de la Federacion, establece:
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“Articulo 68.- Los actos y resoluciones de las autoridades fiscales se
presumiran legales. Sin embargo, dichas autoridades deberan probar los
hechos que motiven los actos o resoluciones cuando el afectado los
niegue lisa y llanamente, a menos que la negativa implique la afirmacion

de otro hecho.”

En ese sentido, tenemos que los actos y resoluciones emitidos por la
autoridad se presumen legales salvo prueba en contrario, carga probatoria que le
corresponde al afectado, por lo que por asi convenir a sus intereses es a éste a

quien le corresponde desvirtuar dicha legalidad.

Sirve de apoyo a lo anterior, la siguiente tesis jurisprudencial, emitida por el
Tercer Tribunal Colegiado de Circuito, publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion, de Abril de 1993, en el Tomo XI, en la pagina 309, que a la letra se

transcribe:

“RESOLUCIONES FISCALES. GOZAN DE LA PRESUNCION DE
LEGALIDAD. Los actos y resoluciones de las autoridades fiscales en
principio gozan de la presuncién de legalidad prevista en el articulo 68
del Cédigo Fiscal de la Federacion; por lo que, al impugnarse en la via
administrativa, corresponde al particular que se estima afectado,
desvirtuar la veracidad y exactitud de las consideraciones en que se
sustenta la procedencia de aquéllos.”

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEGUNDO CIRCUITO.

Amparo directo 211/92. Electrémetro, S.A. de C.V. 27 de octubre de
1992. Unanimidad de votos. Ponente: Fernando Narvdez Barker.
Secretario: Isaac Gerardo Mora Montero.”

Asimismo, sirve de apoyo a lo anterior, la siguiente tesis jurisprudencial,
emitida por el Tercer Tribunal Colegiado de Circuito, publicada en el Semanario
Judicial de la Federacién, de Enero de Junio de 1989, en el Tomo Ill, en la pagina

58, que a la letra se transcribe:
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“ACTOS DE AUTORIDAD, PRESUNCION DE LEGALIDAD DE LOS.

La presuncion de legalidad de los actos de autoridad, admite prueba en
contrario y, ante la negativa lisa y llana del particular afectado,
corresponde a la autoridad demostrar la validez de su acto, conforme a lo
dispuesto en el articulo 68 del Cédigo Fiscal de la Federacion.”

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEGUNDO CIRCUITO.

Revision fiscal 12/89. Instituto Mexicano del Seguro Social. 19 de abril de
1989. Unanimidad de votos. Ponente: José Angel Mandujano Gordillo.
Secretario: Carlos Manuel Bautista Soto.

De lo anterior, es de concluir que los actos y resoluciones emitidos por la
autoridad administrativa, por ministerio de ley se presumen legales, partiendo de

la idea, que los gobernados tienen confianza en sus autoridades.

Asi es entonces, que corre a cargo de los particulares la obligacion de

desvirtuar dicha presuncion de legalidad.

No obstante lo anterior, en el presente trabajo correspondera a la propia
autoridad demostrar la ilegalidad de las resoluciones favorables a los particulares
en respuesta a una consulta, con el objeto de obtener su nulidad y poder estar en

posibilidad emitir de nueva un acto legal.
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I11.- LAS CONSULTAS EN MATERIA FISCAL EN EL SISTEMA
JURIDICO MEXICANO.

3.1.- Garantia o derecho de peticion.

El derecho de peticion es una garantia de libertad, la cual esta consagrada

en el articulo 8 Constitucional, en los siguientes términos:

“Articulo 8.- Los funcionarios y empleados publicos respetaran el
ejercicio del derecho de peticion, siempre que ésta se formule por
escrito, de manera pacifica y respetuosa; pero en materia politica solo

podran hacer uso de ese derecho los ciudadanos de la Republica.

A toda peticién debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien
se haya dirigido, la cual tiene la obligacién de hacerlo conocer en breve

término al peticionario.”

Lo que en realidad se garantiza en este precepto, es el derecho a recibir
una respuesta por parte de la autoridad a la que se ha dirigido la peticién. De ello
se desprende que, en este caso, nos encontramos, no ante una abstencion por
parte del Estado, que caracteriza a gran parte de los derechos publicos subjetivos,

sino frente a una obligacion positiva que las autoridades deben cumplir.

En cuanto a quiénes estan obligados a responder, la Constitucion sefiala que
son “los funcionarios y empleados publicos”, y por ello deben entenderse las
autoridades de los tres poderes que tienen facultades de decision, atribuidas por
las disposiciones legales o reglamentarias, pero no abarca a todos los trabajadores

al servicio del Estado, sean federales, estatales o municipales.

Luego entonces la garantia de peticion consiste en la obligacion de las

autoridades de contestar las peticiones por escrito, de manera pacifica y en forma
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respetuosa. Se dice que el derecho de peticidbn es una consecuencia del régimen

de legalidad.

En asuntos politicos, la peticion debe provenir de un ciudadano, no tiene

derecho a intervenir ningun extranjero en esta clase de asuntos.

La contestacion debe ser expresa y congruente con la peticion, ademas de
hacerse por escrito para precisar sus términos. Por supuesto el precepto no
garantiza que el acuerdo sea favorable, ni siquiera que sea legal, pero si no lo
fuere podra ser recurrido mediante las vias ordinarias que para tal efecto

establezca la ley.
En ese sentido es de reiterarse que la peticion debe hacerse:
e Por escrito
e En forma pacifica

e De manera respetuosa

La respuesta debe:

Constar por escrito

Ser congruente con lo solicitado

Ser emitida en breve tiempo

Darse a conocer al interesado

Puede citarse el contenido de la tesis XXI.10.P.A.36 A, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XXII, Agosto de 2005, visible en la

pagina 1897, que sefala lo siguiente:
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“DERECHO DE PETICION, SUS ELEMENTOS. El denominado "derecho
de peticion", acorde con los criterios de los Tribunales del Poder Judicial de
la Federacion, es la garantia individual consagrada en el articulo 8o.
constitucional, en funcién de la cual cualquier gobernado que presente una
peticiébn ante una autoridad, tiene derecho a recibir una respuesta. Su
ejercicio por el particular y la correlativa obligacion de la autoridad de
producir una respuesta, se caracterizan por los elementos que enseguida
se enlistan: A. La peticion: debe formularse de manera pacifica y
respetuosa; ser dirigida a una autoridad, y recabarse la constancia de que
fue entregada; ademas de que el peticionario ha de proporcionar el
domicilio para recibir la respuesta. B. La respuesta: la autoridad debe
emitir un acuerdo en breve término, entendiéndose por éste el que
racionalmente se requiera para estudiar la peticién y acordarla; tendra que
ser congruente con la peticién; la autoridad debe notificar el acuerdo
recaido a la peticion en forma personal al gobernado en el domicilio que
sefialé para tales efectos; no existe obligacién de resolver en determinado
sentido, esto es, el ejercicio del derecho de peticion no constrifie a la
autoridad ante quien se formulé, a que provea necesariamente de
conformidad lo solicitado por el promovente, sino que esta en libertad de
resolver de conformidad con los ordenamientos legales que resulten
aplicables al caso; vy, la respuesta o tramite que se dé a la peticiéon debe
ser comunicado precisamente por la autoridad ante quien se ejercité el
derecho, y no por autoridad diversa, sin que sea juridicamente valido
considerar que la notificacion de la respuesta a que se refiere el segundo
parrafo del articulo 80. constitucional se tenga por hecha a partir de las
notificaciones o de la vista que se practiguen con motivo del juicio de
amparo.”

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIAS PENAL Y ADMINISTRATIVA
DEL VIGESIMO PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revision 225/2005. Luis Alberto Sanchez Cruz. 2 de junio de
2005. Unanimidad de votos. Ponente: Guillermo Sanchez Birrueta.
Secretaria: Gloria Avecia Solano.

Finalmente, cabe destacarse que la autoridad cumple con emitir un acuerdo
relativo a la peticion, pero que, por supuesto, no esta obligada a resolver
favorablemente a los intereses del peticionario, como sustento de lo anterior, cabe
citar el contenido de la siguiente tesis, publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion VIII, Septiembre de 1991, visible en la pagina 124, que textualmente

sefala:

“DERECHO DE PETICION, ALCANCE LEGAL DEL. Las garantias del
articulo 8o. constitucional tienden a asegurar un proveido sobre lo que se
pide y no a que se resuelvan las peticiones en determinado sentido, por
tanto, una autoridad cumple con la obligacién que le impone este precepto,
al dictar un acuerdo, expresado por escrito, respecto de la solicitud que se
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le haya hecho, con independencia del sentido y términos en que esté
concebido.”

TRIBUNAL COLEGIADO DEL VIGESIMO CIRCUITO.

Amparo en revision 86/91. Roberto Mufioz Liévano. 9 de mayo de 1991.
Unanimidad de votos. Ponente: Francisco A. Velasco Santiago. Secretario:
Arturo Jesus Becerra Martinez.

3.2.- Las consultas en materia fiscal.

El tema de las Consultas en materia fiscal es poco explorado por los
doctrinarios, por otro lado, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion tampoco ha

dado alguna definicién del concepto en estudio.

Asi es, que los gobernados, en términos de lo dispuesto en el articulo 8° de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tienen derecho de
peticiébn, que dispone que a toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la
autoridad a quien se haya dirigido, la cual tiene obligacién de hacerlo conocer en
breve término al peticionario, por lo que en atencion a dicha garantia
constitucional, fue creada la figura de la consulta, no solo en materia fiscal, sino en
lo administrativo en general, y en ese sentido la autoridad tiene la obligacion de

responder dichas solicitudes o peticiones.

Es evidente que la ley no puede contemplar todos y cada uno de los casos
que pueden darse en la vida real, y si a ello aunamos el hecho de que las
disposiciones fiscales suelen ser complejas y de dificil manejo, pues hay que
enlazar las leyes con sus reglamentos y las demas disposiciones administrativas
generales, veremos la necesidad de que frecuentemente se acuda ante la
autoridad administrativa a fin de que se despeje las dudas sobre la interpretacion

y aplicacion correctas de la ley a través de una resolucién personal y concreta.
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La consulta es un acto administrativo en respuesta a la peticion planteada
por el gobernado, en donde se exterioriza las facultades interpretativas de la

Administracion Tributaria.

Las consultas tributarias pueden ser planteadas por los sujetos pasivos de
deberes y obligaciones tributarias, a los que la Administracién estd obligada a
responder. Sefialan José Luis Pérez de Ayala y Eusebio Gonzalez, que no tiene el
caracter de un acto administrativo, pero de no mediar falsedad u omisiéon en los
datos proporcionados, liberara de responsabilidad al particular que conformarse su
actuacion a las instrucciones recibidas. En ese sentido, la simple presentacion

presupone que ésta sera respondida.

Al contribuyente le interesa conocer cual es el punto de vista de la
Administracion respecto a la aplicacion de la normativa vigente a un supuesto
concreto, pues, sobre todo tratandose de preceptos oscuros, dudosos o complejos,
siendo que ese punto de vista administrativo sea decisivo en la futura decision
sobre la organizacion de sus negocios por parte del contribuyente solicitante de

informacion.

1.- Todos los contribuyentes tienen el derecho y la posibilidad de plantear

consultas a la Administracion.

2.- El 6rgano consultado disponga de los elementos de juicio suficientes

para emitir su opinion.

3.- El alcance de la opinidén emitida circunscriba sus efectos a los supuestos

facticos y datos normativos conocidos en el momento de dar el parecer solicitado.
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4.- Suponiendo la buena fe de quien formula la consulta, si el particular
sigue las orientaciones contenidas en la respuesta a su peticion, ha de quedar

exonerado de futuras responsabilidades.

5.- Se arbitre algin mecanismo de unificaciébn de criterios, para que no

pueda darse el caso de que a una misma consulta se responda de modo diferente.

En el caso, me enfocaré Unicamente al estudio de las Consultas en materia
fiscal, y para ser mas especifica, las planteadas a los 6rganos consultivos de las
Unidades Administrativas del Servicio de Administracion Tributaria, tal y como se

explicara de manera de manera mas detallada, en las siguientes letras.

Ahora bien, ya en materia, el Servicio de Administracién Tributaria en su
busqueda constante de establecer una comunicacion directa con el contribuyente,
crea el espacio de la consulta con la finalidad de disipar las dudas de los

contribuyentes.

En ese sentido, las consultas tienen por objeto interpretar las disposiciones
fiscales, en cuanto al alcance o aplicacién de las mismas a situaciones reales y

concretas.

O sea, los contribuyentes mediante esta figura, presentan a la autoridad su
duda respecto si les es aplicable ciertas disposiciones legales, o si podria actuar de
determinada forma, o si sus actividades se encuadran dentro de algun régimen
fiscal, y lo que hace la autoridad es dar contestacion a dicha peticion, limitAndose
a interpretar el contenido y alcance de la ley para concluir que si la actividad de
aquellos se encuentran en los supuestos normativos, pero en ningdn momento
innovan o dan pauta a consecuencias o valoraciones diversas de las que ya se

encuentran incorporadas en los numerales objeto de la consulta.
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Siguiendo la idea anterior, la autoridad sélo da respuesta a la interrogante
del particular respecto del contenido y alcance -interpretacion- de preceptos
especificos conforme a circunstancias dadas, es decir, se concretan a constatar un

derecho y situacion prevista y determinada en las normas.

En ese sentido, podria definir a la Consulta en materia fiscal, como la
instancia que promueve el contribuyente ante la autoridad fiscal, a través de la
cual plantea una interrogante, la cual debe ser real y concreta, a la cual debera
recaer una resolucion, la cual constituirda un acto administrativo cuyo efecto es el

de dar nacimiento a una situacion juridica individual.

3.3.- Formalidades de las Consultas en materia fiscal (Articulos 18

y 18-A del Cddigo Fiscal de la Federacion).

Las formalidades que deben cumplir las consultas en materia fiscal y
aduanera, son las establecidas para la presentacion de promociones ante la
autoridad, cuestién que se encuentra regida en los articulos 18 y 18-A del Codigo

Fiscal de la Federacién, preceptos legales, que textualmente sefialan lo siguiente:

“Articulo 18.- Toda promocion dirigida a las autoridades fiscales, debera
presentarse mediante documento digital que contenga firma electrénica
avanzada. Los contribuyentes que exclusivamente se dediquen a las
actividades agricolas, ganaderas, pesqueras o silvicolas que no queden
comprendidas en el tercer parrafo del articulo 31 de este Cédigo, podran
no utilizar firma electronica avanzada. El servicio de administracion
Tributaria, mediante reglas de caracter general, podra determinar las

promociones que se presentardn mediante documento impreso.
Las promociones deberan enviarse por los medios electrénicos que

autorice el Servicio de Administracién Tributaria mediante reglas de

caracter general, a las direcciones electronicas que al efecto apruebe dicho
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O6rgano. Los documentos digitales debera tener por los menos los

siguientes requisitos:

.- El nombre, la denominacion o razén social y el domicilio fiscal
manifestado al registro federal de contribuyentes, para el efecto de fijar la
competencia de la autoridad, y la clave que le correspondié en dicho
registro.

I11.- Sefalar la autoridad a la que se dirige y el propdsito de la promocién.

IV.- La direccion de correo electrénico para recibir notificaciones.

Cuando no se cumplan los requisitos a que se refiere este articulo, las
autoridades fiscales requerirdn al promovente a fin de que en un plazo de
10 dias cumpla con el requisito omitido. En caso de no subsanarse la
omisién en dicho plazo, la promocién se tendra por no presentada, asi

como cuando se omita sefialar la direccién de correo electrénico.

Los contribuyentes a que se refiere el tercer parrafo del articulo 31 de
este Coédigo no estaran obligados a utilizar los documentos digitales

previstos en este articulo. En estos casos, las promociones deberdn

presentarse en documento impreso y estar firmadas por el interesado o

por quién esté legalmente autorizado para ello, a menos que el
promoverte no sepa o0 no pueda firmar, caso en el que imprimira su huella
dactilar. Las promociones deberan presentarse en las formas que al efecto

apruebe el Servicio de Administracion Tributaria. Cuando no existan formas

aprobadas, la promociéon deberd reunir los requisitos que establece este

articulo, con excepciéon del formato y direcciéon de correo electrénicos.

Ademés deberan serialar el domicilio para oir y recibir notificaciones y, en

su caso, el nombre de la persona autorizada para recibirlas.

Cuando el promoverte que cuente con un certificado de firma
electrénica avanzada, acompafie documentos distintos a escrituras o
poderes notariales, y éstos no sean digitalizados, la promocién debera
presentarla en forma impresa, cumpliendo los requisitos a que se refiere el
parrafo anterior, debiendo incluir su direccién de correo electronico. Las
escrituras o poderes notariales deberan presentarse en forma digitalizada,

cuando se acomparfien a un documento digital.
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Cuando no se cumplan los requisitos a que se refieren los parrafos
cuarto y quinto de este articulo, las autoridades fiscales requeriran al
promoverte a fin de que en un plazo de 10 dias cumpla con el requisito
omitido. En caso de no subsanarse la omision en dicho plazo, la promocion
se tendra por no presentada, si la omisidon consiste en no haber usado la
forma oficial aprobada, las autoridades fiscales deberan especificar en el

requerimiento la forma especifica.

Lo dispuesto en este articulo no es aplicable a las declaraciones,
solicitudes de inscripcidon o avisos al registro federal de contribuyentes a

que se refiere el articulo 31 de este Codigo.”

“Articulo 18-A.- Las promociones que se presenten ante las autoridades
fiscales en las que se formulen consultas o solicitudes de autorizacién o
régimen en los términos de los articulos 34 y 36-Bis de este Codigo, para
las que no haya forma oficial, deberan cumplir, en adicién a los requisitos

establecidos en el articulo 18 de este Cadigo, con lo siguiente:

I.- Sefialar los ndmeros telefonicos, en su caso, del contribuyente y el de
los autorizados en los términos del articulo 19 de este Cédigo.

I.- Sefialar los nombres, direcciones y el registro federal de contribuyentes
0 numero de identificacion fiscal tratdndose de residentes en el extranjero,
de todas las personas involucradas en la solicitud o consulta planteada.
I11.- Describir las actividades a las que se dedica el interesado.

IV.- Indicar el monto de la operacién u operaciones objeto de la operacién.
V.- Sefalar todos los hechos y circunstancias relacionados con la
promocién, asi como acompafiar los documentos e informacion que
soporten tales hechos o circunstancias.

VI.- Describir las razones de negocio que motivan la operacién planteada.
VIIL.- Indicar si los hechos o circunstancias sobre los que versa la
promocion han sido planteados ante una autoridad fiscal distinta a la que
recibié la promocién o ante autoridades administrativas o judiciales y, en
su caso, el sentido de la resolucion.

VIII.- Indicar si el contribuyente ese encuentra sujeto al ejercicio de las

facultades de comprobacién por parte de la Secretaria de Hacienda y
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Crédito Publico o por las Entidades Federativas coordinadas en ingresos
federales, sefialando los periodos y las contribuciones, objetos de la
revision. Asimismo debera mencionar si se encuentra dentro del plazo para
gue las autoridades fiscales emitan la resolucion a que se refiere el articulo

50 de este Cadigo.

Si el promoverte no se encuentra en los supuestos a que se refieren las
fracciones I, VII y VIII de este articulo, debera manifestarlo asi

expresamente.

Cuando no se cumplan los requisitos a que se refiere este articulo, se

estara a lo dispuesto en el articulo 18, penultimo péarrafo de este Codigo.”

En principio, el articulo 18 del Codigo Federal Tributario, sefiala que las
formas deberan presentarse en forma digital, sin embargo en el parrafo cuarto del
mismo numeral, establece que cuando no existan formas aprobadas, la promocién
debera reunir los requisitos que establece este articulo, con excepcion de la
direccién de correo electrénico, sin embargo, en lugar de éste, debera sefalar el
domicilio para oir y recibir notificaciones, asi como el nombre de la persona para

recibirlas.

En ese sentido, como las consultas no tienen forma aprobada, es aplicable
lo dispuesto por dicho parrafo, luego entonces deberan cumplir con los siguientes

requisitos:

1.- Constar por escrito.

2.- Que sea firmada por el interesado.

3.- El nombre, la denominacion o razén social y el domicilio fiscal
manifestado al registro federal de contribuyentes, para el efecto de fijar la
competencia de la autoridad, y la clave que le correspondié en dicho registro.

4.- Sefalar la autoridad a la que se dirige y el propdsito de la promocion.
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5.- El domicilio para oir y recibir notificaciones y el nombre de la persona

autorizada para recibirlas.

En el caso de que no se cumpliera con alguno de estos requisitos, en
términos del sexto pérrafo, la autoridad debera requerirle, para que dentro del
plazo de 10 dias contados a partir de que surta efectos la notificacién, para que
cumpla con el requisito omiso, en caso de no subsanarse, es decir, de que no dé
cumplimiento al requerimiento de la autoridad, la promocion se tendra por no

presentada.
Ahora bien, el articulo 18-A del mismo ordenamiento legal nos sefiala que
las promociones que contengan consultas o solicitudes de autorizacion o régimen,

en adicion deberan cumplir con los siguientes requisitos:

1.- Sefalar los numeros telefonicos, en su caso, del contribuyente y el de los

autorizados en los términos del articulo 19 de este Cédigo.

2.- Sefialar los nombres, direcciones y el registro federal de contribuyentes o
namero de identificacion fiscal tratdndose de residentes en el extranjero, de todas
las personas involucradas en la solicitud o consulta planteada.

3.- Describir las actividades a las que se dedica el interesado.

4.- Indicar el monto de la operacion u operaciones objeto de la operacion.

5.- Senalar todos los hechos y circunstancias relacionados con la
promocién, asi como acompafar los documentos e informacién que

soporten tales hechos o circunstancias.

6.- Describir las razones de negocio que motivan la operacion planteada.
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7.- Indicar si los hechos o circunstancias sobre los que versa la promocion han
sido planteados ante una autoridad fiscal distinta a la que recibié la promocion o
ante autoridades administrativas o judiciales y, en su caso, el sentido de la

resolucion.

8.- Indicar si el contribuyente ese encuentra sujeto al ejercicio de las
facultades de comprobacidn por parte de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico o por las Entidades Federativas coordinadas en ingresos
federales, senalando los periodos y las contribuciones, objetos de la
revision. Asimismo debera mencionar si se encuentra dentro del plazo para que
las autoridades fiscales emitan la resolucion a que se refiere el articulo 50 de este

Cddigo.

Por lo que respecta a los requisitos niumeros quinto y octavo, son muy
importantes, ya que estos se encuentran estrechamente vinculados con lo

dispuesto en el articulo 34 del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Ahora bien, en términos del articulo 19 del Codigo Fiscal de la Federacion,

especificamente en sus parrafos primero y sexto, se sefiala lo siguiente:

“Articulo 19. En ningln tramite administrativo se admitira la gestion de
negocios. La representacion de las personas fisicas o morales ante las
autoridades fiscales se hara mediante escritura publica o mediante carta
poder firmada ante dos testigos y ratificadas las firmas del otorgante y

testigos ante las autoridades fiscales, notario o fedatario publico.
Quien promueva a nombre de otro deberd acreditar que la

representacién le fue otorgada a mas tardar en la fecha en que se

presenta la promaocion.”
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En ese sentido, tenemos que aunado a los requisitos establecidos en los
articulos 18 y 18-A del Codigo Federal Tributario, también deberan de acreditar su

personalidad.

Las personas fisicas, al promover por su propio derecho, por su misma
naturaleza, no necesitaran acreditarla, sin embargo, si son representadas deberan

hacerlo en las misma forma de representacién de las personas morales.

Asi tenemos, que ante las autoridades fiscales se contemplen dos formas

para acreditar dicha personalidad:

1.- Mediante escritura publica, y
2.- Mediante carta poder firmada ante dos testigos y ratificadas las firmas del

otorgante y testigos ante las autoridades fiscales, notario o fedatario publico.

Requisitos anteriores que debera cumplir los particulares, a efecto de que se

le de entrada a su consulta.

3.4.- Analisis del articulo 34 del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Para realizar el diluido estudio del articulo 34 del Codigo Fiscal de la
Federacion es necesario, en principio, realizar su transcripcion, y en ese sentido,

dicho precepto legal establece:

“Articulo 34.- Las autoridades fiscales s6lo estan obligadas a contestar

las consultas que sobre situaciones reales y concretas les hagan los

interesados individualmente.

La autoridad quedard obligada a aplicar los criterios contenidos en la
contestacion a la consulta de que se trate, siempre que se cumpla con lo

siguiente.
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l. Que la consulta comprenda los antecedentes y circunstancias
necesarias para que la autoridad se pueda pronunciar al respecto.

1. Que los antecedentes y circunstancias que originen la consulta no
se hubieren modificado posteriormente a su presentacién ante la
autoridad.

1. Que la consulta se formule antes de que la autoridad ejerza sus
facultades de comprobacion respecto de las situaciones reales y

concretas a que se refiere la consulta.

La autoridad no quedard vinculada por la respuesta otorgada a las
consultas realizadas por los contribuyentes cuando los términos de la
consulta no coincidan con la realidad de los hechos o datos consultados o

se modifique la legislacion aplicable.

Las respuestas recaidas a las consultas a que se refiere este articulo no
seran obligatorias para los particulares, por lo cual éstos podran impugnar,
a través de los medios de defensa establecidos en las disposiciones
aplicables, las resoluciones definitivas en las cuales la autoridad aplique los

criterios contenidos en dichas respuestas.

Las autoridades deberadn contestar las consultas que formulen los
particulares en un plazo de tres meses contados a partir de la fecha de

presentacion de la solicitud respectiva.

El Servicio de Administracion Tributaria publicara mensualmente un
extracto de las principales resoluciones favorables a los contribuyentes a
que se refiere este articulo, debiendo cumplir con lo dispuesto por el

articulo 69 de este Codigo.”

En principio cabe, sefialar que dicho precepto legal no establece un
concepto de lo que es la consulta, sin embargo, en el punto inmediato anterior ya

se tratd de dar una definicion.
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Ahora bien, en el primer parrafo del numeral transcrito, sefiala que las
consultas van dirigidas a las autoridades fiscales también se sefiala que deben ser

reales y concretas, y que los interesados deben hacerlas individualmente.

Asi es que la pregunta seria, ¢por qué ante la autoridad fiscal? Parece ser
obvia la respuesta, pero debe puntualizarse que es porque ésta es la encargada de
aplicar o ejecutar la ley, luego entonces se debe presuponer que goza de la pericia
necesaria respecto de la materia fiscal, y en ese sentido, podra disipar las dudas
técnicas del contribuyente; aunado a que es un vinculo de comunicacion entre el

gobernado y la autoridad.

Ahora bien, las consultas deben ser reales y concretas. En ese sentido, el

Diccionario de la Real Academia Espafiola, sefiala lo siguiente:

Real: adj. Que tiene existencia verdadera y efectiva.

Concreto: adj. Preciso, determinado, sin vaguedad.*

De lo anterior, tenemos que dichos términos aplicados al tema, lo real
dentro de la consulta, significa que los datos y hechos aportados por el particular
deberédn de ser verdaderos; y lo concreto, significa que la duda planteada a la

autoridad debera ser precisa, sin ser vaga, ambigua, ni abstracta.

En este momento, cabe transcribir el contenido de la tesis aislada 2a.
CVI1/98, emitida por la Segunda Sala publicada en el Semanario Judicial de la

Federacion y su Gaceta VIII, Agosto de 1998, visible en la pagina 502, que dice:

“CONSULTA FISCAL. LA RESPUESTA DEBE REALIZARSE CON BASE EN
LAS DISPOSICIONES JURIDICAS QUE RIGEN LA SITUACION REAL Y
CONCRETA, MATERIA DE AQUELLA. De lo dispuesto en el articulo 34 del
Cédigo Fiscal de la Federacion, se evidencia que el administrado tiene derecho a

! Diccionario de la Real academia Espafiola.
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formular a la autoridad fiscal competente, en forma individual, una consulta
sobre algin aspecto de su situacion real y concreta, y que la autoridad tiene,
correlativamente, la obligacion de dar repuesta con base en las disposiciones
juridicas que rigen esa situacion, aunque lo haga con retardo o aun cuando
suceda que las disposiciones vigentes en el momento en que la situacion era real
y concreta se reformen o deroguen; de otra forma podria suceder que la
respuesta no fuere acorde con la situacién consultada por estar determinada por
las disposiciones vigentes en el momento de la respuesta, las que pudieran ser
diversas a las existentes en la época en que imperaba esa situacion,
guebrantandose de esta forma el principio de congruencia que debe regir a toda
peticion o consulta y a su contestacion; lo que, ademas, resulta acorde con el
principio de que las cuestiones juridicas sustantivas deben resolverse con base
en las disposiciones que se encontraban en vigor para cuando esas situaciones
se actualizaron.”

Amparo en revision 1150/98. Banco del Atlantico, S.A., Institucion de Banca
Mdltiple, integrante del Grupo Financiero GBM Atlantico. 12 de junio de 1998.
Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia. Ponente:
Juan Diaz Romero. Secretario: Armando Cortés Galvan.

En este momento, cabe sefialar que aunque el precepto legal en estudio no

lo sefala, la consulta debera ser presentada ante la autoridad fiscal competente.

“Por poder juridico o competencia, las facultades que otorgan a un organo

del Estado las normas juridicas™?

La autoridad competente, para resolver las consultas en materia fiscal, esta
establecida dentro del Reglamento Interior del Servicio de Administracion
Tributaria vigente, exactamente dentro del articulo 22, fraccion VIII, que

textualmente establece lo siguiente:

“Articulo 22. Compete a la Administracién General Juridica:

VIII. Resolver las consultas que formulen los interesados en situaciones
reales y concretas sobre la aplicacion de las disposiciones fiscales y

aduaneras, asi como las solicitudes que presenten respecto a las

2 ACOSTA Romero, Miguel, op. cit. pag. 794.
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autorizaciones previstas en dichas disposiciones, que no sean competencia

de otras unidades administrativas del Servicio de Administracion Tributaria.

La Administracion General Juridica estara a cargo de un Administrador
General, auxiliado en el ejercicio de sus facultades por los servidores

publicos que en adelante se sefialan.

Las unidades administrativas de las que sean titulares los servidores
publicos que a continuacion se indican estaran adscritas a la

Administracién General Juridica.

Administradores Locales Juridicos.”

Lo anterior, se relaciona directamente con lo dispuesto en el articulo 24,

fraccion 11 del mismo ordenamiento legal, que sefala:

“Articulo 24. Compete a las Administraciones Locales Juridicas dentro
de la circunscripcion territorial que a cada una corresponda, ejercer las

facultades siguientes:

I1. Las sefialadas en las fracciones 111, 1V, VII, VL1, IX, X, XI, XIV, XVI,
XVIL, XVIH, XIEX, XX, XX, XX, XXIV, XXV, y XXVII del articulo 22 de

este Reglamento.”

Adminiculando los preceptos anteriores, que la Administracién General
Juridica es la unidad administrativa del Servicio de Administracion Tributaria
facultada materialmente para tramitar, estudiar y resolver las consultas planteadas
en materia fiscal y aduanera, y que dicha Administracion sera auxiliada para el uso
de sus facultades por diversas unidades, siendo la competente, en términos de la

fraccion 11 del articulo 24, a las Administraciones Locales Juridicas.

Ahora bien, respecto a la competencia territorial, esta serd establecida

conforme a la establecido en el articulo 37 del Reglamento Interior del Servicio de
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Administracién Tributaria, en relacion con el Acuerdo por el que se establece la
circunscripcion territorial de las unidades administrativas del Servicio de
Administracion Tributaria, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 06 de
junio de 2005, reformado mediante Decreto publicado en el mismo 6rgano oficial
el 12 de mayo de 2006.

Asi también, las consultas deben de ser individuales, tal y como acontece en
materia de amparo, la resolucién que recaiga a la consulta solo puede beneficiar al

particular que la formuld, o en su caso, es a éste a la que le causa perjuicio.

Tal y como lo ha sostenido, el Poder Judicial de la Federacion, en la tesis
aislada que a continuacion se transcribe, la cual fue publicada en el Semanario
Judicial de la Federacion, en el Tomo X, en Octubre de 1992, visible en la pagina

426, que dice:

“RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS FAVORABLES. SOLO BENEFICIAN
AL PARTICULAR QUE LAS GESTIONO. La resolucion de la autoridad
hacendaria que autoriza la devoluciébn de numerario a un contribuyente por
concepto de saldo a favor de un determinado impuesto, no puede servir de base
para declarar la nulidad de la que neg6 la devolucién a un distinto contribuyente
que se encuentra en la misma hipotesis y en idénticas circunstancias que el
primero, pues el Cadigo Fiscal de la Federacion nada previene sobre el particular,
ni podria ubicarse el caso en la hipotesis a que se contrae el articulo 34 del
citado ordenamiento legal, puesto que de acuerdo a ese dispositivo, la resolucion
por escrito favorable de las autoridades fiscales sélo beneficia a quien la gestioné
pero no a personas distintas, y la sentencia que en un juicio de nulidad estime lo
contrario causa agravio a la autoridad administrativa emisora de la resolucion
impugnada en el juicio de nulidad.”

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL CUARTO CIRCUITO.
Revision fiscal 39/92. Subprocurador Fiscal Regional del Noreste de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico. 19 de agosto de 1992. Unanimidad de votos.
Ponente: Leandro Fernandez Castillo. Secretario: Juan Manuel Rodriguez Gamez.

De lo anterior, tenemos que la resolucién favorable de las autoridades

fiscales s6lo beneficia a quien la gestion6 pero no a personas distintas, y la

124



sentencia que en un juicio de nulidad estime lo contrario causa agravio a la
autoridad administrativa emisora de la resolucion impugnada en el juicio de

nulidad.

En el segundo y tercer péarrafos del articulo 34 del Codigo Federal
Tributario, dispone que la autoridad quedara obligada a aplicar los criterios
contenidos en la contestacién a la consulta de que se trate, siempre y cuando
relna tres requisitos, los cuales son: que el particular haya aportado en su
consulta, los antecedentes y circunstancias, con los cuales se puede pronunciar al
respecto; que dichos antecedentes y circunstancias no se hubieren modificado; v,
que la consulta se formule antes de que la autoridad ejerza sus facultades de

comprobacién.

Lo anterior, fue legislado asi, con la finalidad de causarle certeza a la
autoridad, respecto de los datos proporcionados por el particular, ya que la
autoridad fiscal en un sentido de confianza, es que se va a pronunciar, respecto de

la consulta realizada.

En ese sentido, si dichos antecedentes o circunstancias manifestados por el
gobernado, fueren falsos o se hubieren modificado, la autoridad no quedara
obligada a acatar la resolucion emitida, siendo que la autoridad cuenta con el

medio procesal idénea para hacerlo valer asi.

Ahora bien, la autoridad también queda liberada de su obligacion de cumplir
su resolucion, si antes de la fecha de la presentacion de la consulta, la misma
ejercio sus facultades de comprobacion, esto es asi, ya que si los contribuyentes
realizan su interrogante, posterior a la notificacion de dichas facultades, ésta va a
ser tendenciosa, 0 sea, con la finalidad de desvirtuar una irregularidad que pueda
ser detectada, o bien, para beneficiarse y evitar que la autoridad pudiera

determinar respecto al beneficio pretendido.
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Asi las cosas, la presente cuestion puede equipararse a la figura del pago
espontédneo, ya que este no se considera asi, si la autoridad previamente las

notificaron el ejercicio de sus facultades.

Por otro lado, el cuarto parrafo del precepto legal en comento, sefala
basicamente que los particulares pueden impugnar la resolucion recaida a la
consulta, salvo que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico las resoluciones
administrativas de caracter general, en términos de los dispuesto en el segundo

parrafo del articulo 36 del Cédigo Fiscal de la Federacién, vigente.

Por otro lado, en las disposiciones fiscales se pueden distinguir tres tipos de

resoluciones que corresponden formular a las administraciones juridicas:

e Resoluciones que siendo favorables a contribuyentes determinan un
régimen fiscal.
e Autorizaciones en materia de impuestos.

e Otras autorizaciones previstas en las disposiciones fiscales.

3.5.- Resoluciones a las consultas en materia fiscal.

Como ha quedado sefialado anteriormente, el derecho de peticiébn consagrado
en el articulo 8° Constitucional, lo que efectivamente protege o garantiza es el

derecho a una respuesta por parte de la autoridad.

Asi es entonces, que la autoridad esta obligada a emitir una resolucion a la
consulta planteada el contribuyente por escrito, de manera pacifica, en forma
respetuosa, ser congruente con lo solicitado, ser emitida en breve tiempo y debe

darsele a conocer al interesado, todo esto, para garantizar el régimen de legalidad
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sefialado en la Carta Magna, y para que a su vez cubra los requisitos para que ésta

resoluciéon sea considerada un acto administrativo en estricto sentido.

No obstante lo anterior, no significa que la autoridad deba de contestar e
sentido favorable a las peticiones del particular, sin embargo, en el presente
trabajo, Unicamente trataré de las favorables a los particulares por ser el tema del

mismo.

3.6.- Resoluciones que son favorables a los contribuyentes y que

determinan un régimen fiscal.

Se originan por solicitudes de autorizacion en funcion de circunstancias

objetivas y de ninguna manera personales del contribuyente.

Cuando las disposiciones fiscales prevean el caso especifico, las
Administraciones Locales Juridicas invariablemente resolverdn estas solicitudes
indicando al solicitante el régimen previsto en ley, Reglamento Resolucion
Miscelanea, Fiscal o normatividad aplicable al caso planteado, al cual deberd

sujetarse el contribuyente.

3.6.1.- Autorizaciones en materia de impuestos.

Se trata de autorizaciones previstas en las disposiciones fiscales, que estan
regidas por el principio de vigencia de establecido en el articulo 36-Bis del Codigo
Fiscal de la Federacion, esto es, que surten sus efectos en el ejercicio fiscal en el
que se otorguen o en el ejercicio inmediato anterior, cuando se hubiera solicitado y

hasta los tres meses siguientes al cierre del mismo.

A las administraciones juridicas corresponde conocer y resolver las

siguientes autorizaciones:
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AUTORIZACION

FUNDAMENTOS

A. Para liberar de la obligacion de pagar

las erogaciones mediante cheque
nominativo, tarjeta de crédito, de
débito, de servicios, = monedero

electronico o mediante traspaso de
cuenta en institucion de crédito o casa
de bolsa.

Articulo 31, fraccién 11l de la Ley del
Impuesto Sobre la Renta.

Regla 3.4.2 de la Resolucion Miscelanea
Fiscal.

B. Para enajenar acciones a su costo
fiscal.

Articulos 24, 25, 26, 91, 146, 147, 151,
153 y 215 de la Ley de Impuesto Sobre
la Renta.

Articulos 21, 22, 23, 24 y 204 del
Reglamento de la Ley del Impuesto
Sobre la Renta.

C. Para deducir la pérdida generada con
motivo de la enajenacion de titulos
valor distintos de las acciones y partes
sociales.

Articulo 54, fraccion IV del Reglamento
de la Ley del Impuesto Sobre la Renta.

D. Para no disminuir el costo de |Articulo 204 del Reglamento del
adquisicion de bienes en funcién de los | Impuesto Sobre la Renta.

afnos transcurridos, distintos de obras

de arte, automdviles, metales y piedras

preciosas.

E. Para la no retencion de impuesto | Regla 2.1.4. de la Resolucion

alguno sobre intereses derivados de
inversiones en cuentas bancarias a
nombre de las misiones diploméaticas.

Miscelanea Fiscal.

F. Para recibir donativos deducibles del
Impuesto Sobre la Renta

Articulos 31, fracciones | y IX, 93, 94,
95, fracciones VI, X XI, XII, XVII, XIX y
XX, penultimo y dltimo pérrafo, 96, 97,
98, 99, 101y 176, fraccion 111 de la Ley
del Impuesto Sobre la Renta, y 31, 32,
33, 106, 108, 110, 111, 112, 113, 114,
115, 116, 117, 118, 119 y 242 del
Reglamento de la Ley del Impuesto
sobre la Renta.

Capitulos 3.9. y 3.10 de la Resolucion
Miscelanea Fiscal.

Articulos 22, fracciones VII y XXIX, 23,
inciso E), fraccion Il del Reglamento
Interior del Servicio de Administracion
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\ Tributaria.

3.6.2.- Otras autorizaciones previstas en las disposiciones fiscales.

Se trata de aquéllas autorizaciones que por su propia naturaleza, o bien por

tener un principio de vigencia propio, no

estan regidas por el principio de vigencia

establecido en el articulo 36-Bis del Codigo Fiscal de la Federacion.

3.6.2.1.- Impuestos Internos

A continuacion se enumeran las autorizaciones que corresponde conocer y resolver

a las administraciones juridicas.

a) Impuestos Internos

AUTORIZACION

FUNDAMENTOS

A. Para llevar la contabilidad en lugar
distinto al domicilio  fiscal del
contribuyente.

Articulo 28, fraccion Il del Cédigo Fiscal
de la Federacion.

Articulo 34 del Reglamento del Cddigo
Fiscal de la Federacion.
Regla 2.4.22. de
Miscelanea Fiscal.

la  Resolucion

B. Para enajenar acciones a su costo
fiscal.

Articulos 24, 25, 26, 91, 146, 147, 151,
153 y 215 de la Ley del Impuesto Sobre
la Renta.

Articulos 21, 22, 23, 24 y 204 del
Reglamento de la Ley del Impuesto
Sobre la Renta.

C. Para llevar sistemas de contabilidad a
través de centros de coOmputo ubicados
en el extranjero.

Criterio 49/2001/CFF de la Compilacion
de Criterios Normativos.

D. Para recibir donativos que obra en
caso de museos propiedad de personas
morales  autorizadas, para recibir
donativos deducibles del impuesto sobre
la renta.

Regla 3.14.2 de la Resolucion

Miscelanea Fiscal.

E. Para deducir pagos por el uso o goce
0 temporal o por inversiones de aviones,

Articulos 32, fraccion X111, y 42, fraccion
Il de la Ley del Impuesto Sobre la
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embarcaciones,
comedores.

casa habitacion vy

Renta.

Articulos 52 y 69 del reglamento de la
Ley del Impuesto Sobre la Renta.
Articulo 24, fraccion Il, en relacion con
el 22, fraccion VIII del Reglamento
Interior del Servicio de Administracion
Tributaria.

F. Para garantizar el monto del impuesto
correspondiente al importe del subsidio
para determinar el valor sobre el que se
aplicarda la tasa, tratdndose de Ia
importacién de bienes tangibles.

Articulo 40 de la Ley del Impuesto al
Valor Agregado.

b) Operacion

AUTORIZACION

FUNDAMENTOS

A. Para registrar equipos electrénicos,
impresion de comprobantes,
autoimpresion y utilizacibn de sus
propios equipos para el registro de
operaciones.

Articulo 29 y 29-A del Codigo Fiscal de la
Federacion.

Regla 3.29. de la Resolucién Miscelanea
Fiscal.

c) Comercio Exterior

AUTORIZACION

FUNDAMENTOS

A. Para la importacion de menaje de
casa, sin el pago de impuestos al
comercio exterior.

Articulo 61, fraccion VII de
Aduanera.

Articulos 90 al 92 del Reglamento de la
Ley Aduanera.

Regla 2.9.2. de las Reglas de caracter

la Ley

general en materia de Comercio
Exterior.
B. Para la importacidbn de mercancias |Articulo 61, fraccion IX de la Ley
donadas con fines culturales, de|Aduanera.
ensefianza, investigacion, salud publica|Regla 2.9.3. de las Reglas de caracter

o de servicio social, sin el pago de
impuestos al comercio exterior.

general materia de Comercio

Exterior.

en

C. Para la importacion de vehiculos
especiales o adaptados que importen las
personas con discapacidad o personas
morales con fines no lucrativos, sin el
pago de impuestos al comercio exterior.

Articulo 61, fraccion XV de

Aduanera.

la Ley

D. Para la donacion de desperdicios,

Articulo 61, fraccion XVI de la Ley
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maquinaria y equipo obsoleto por
empresas maquiladoras PITEX, sin el
pago de impuestos al comercio exterior.

Aduanera.

Articulo 159 del Reglamento de la Ley
Aduanera.

Regla 3.3.14. de las Reglas de caracter
general en materia de Comercio
Exterior.

E. Para la destruccibn de mercancias
importadas temporalmente que
hubiesen sufrido algun dafio en el pais,
para poder considerarse como
retornadas al extranjero.

Articulo 94 de la Ley Aduanera.
Regla 3.2.16 de las Reglas de caracter
general en materia de comercio exterior.

F. Para prorrogas de
plazos:

* Retorno de mercancias importadas al
extranjero.

* Retorno de exportacion definitiva.

* Exportaciones temporales.

*Salida de mercancias del territorio
nacional para someterse a un proceso
de transformacion, elaboracion o
reparacion en el extranjero.

los siguientes

Articulos 97, 103, 116 y 117 de la Ley
Aduanera.

Articulo 30. del Reglamento de la Ley
Aduanera.

Reglas 3.4.1., 3.4.2. y 3.4.3 de la Reglas
de caracter general en materia de
comercio exterior.

G. Para  imprimir  gafetes de
identificacibn de las personas que
presten servicios en recintos fiscales o
fiscalizados.

Regla 2.13.3. de las Reglas de caracter
general en materia de comercio exterior.

H. Para regularizar vehiculos de

procedencia extranjera.

Decreto mediante el cual se otorgan
facilidades  administrativas a  los
propietarios de vehiculos extranjeros
gue circulan en el pais.

I. Para recibir solicitudes y otorgar
autorizaciones de retorno seguro.

Decreto mediante el cual se permite la
regularizacion de automoviles usados de
procedencia extranjera que circulan en
el pais.

De todo lo anterior, tenemos que no hay una separacion exacta entre las

consultas y las autorizaciones, sin embargo, al respecto podemos sefialar que, las

primeras son tendientes a interrogar a la autoridad a la aplicaciébn de preceptos

legales en su beneficio, y las segundas a que la autoridad le permita hacer o no

hacer alguna obligacién fiscal aduanera.
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En ese sentido, cabe sefalar que solo es materia del presente trabajo, lo

gue respecta a las consultas o autorizaciones que le sean favorables al particular.

3.7.- Expedicidon de criterios favorables al particular. (Articulo 35

del Cédigo Fiscal de la Federacion)

El articulo 34, dltimo péarrafo del Codigo Fiscal de la Federacién establece
que el Servicio de Administracion Tributaria publicard mensualmente un extracto
de las principales resoluciones favorables a los contribuyentes a que se refiere este

articulo, debiendo cumplir con lo dispuesto en el articulo 69 de este Codigo.

Lo anterior, en relacién con lo dispuesto en el articulo 35 del Codigo Federal
Tributario, en el que se establece que se daran a conocer entre las dependencias
los criterios en cuanto a la aplicaciébn de disposiciones fiscales, 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.

En ese sentido, tenemos que la publicacion de dichos criterios se realiza en
el Diario Oficial de la Federacion, asi como, en la pagina de Internet del Servicio de

Administracion Tributaria, cuya direccion es www.sat.gob.m.x, dentro de la

columna izquierda, bajo el rubro de Servicios, encontramos un extracto de las
principales resoluciones favorables a los contribuyentes, que deriven de consultas

reales y concretas. Podemos citar algunos ejemplos.

FECHA
11 - Diciembre - 2007
TEMA
Ley del Impuesto al Valor Agregado (LIVA)
SUBTEMA
Acreditamiento
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ANTECEDENTES:

Se confirme el criterio en el sentido de que les es aplicable el “Decreto por el que se
establece un estimulo fiscal a la importacién o enajenacion de jugos, néctares y otras
bebidas”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de julio de 2006.

CONSIDERANDOS:

Considerando que el consultante realiza la importacion del producto cuya bebida no es
alcohdlica constituida por jugos de frutas dentro de las que se identificaron uva, manzana
y pera; puré de pera, saborizante, benzoato de sodio, sorbato de potasio y agua, con
15.6 grados Brix, No contiene azlcar, acondicionado para su venta al por menor,
efectuando el pago del 15% del impuesto al valor agregado por dicha actividad, se
confirma que le es aplicable el estimulo establecido en el Decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 19 de julio de 2006 consistente en la acreditacion de la
cantidad equivalente al 100% del IVA pagado o que deba pagarse.

RESOLUTIVO:

UNICO: Se confirma el criterio en el sentido de que le es aplicable el estimulo fiscal
equivalente al 100% del impuesto al valor agregado que hubiera pagado o que deba
pagarse por la importacién o enajenacion del producto, conforme al “Decreto por el que
se establece un estimulo fiscal a la importacién o enajenacion de jugos, néctares y otras
bebidas”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de julio de 2006. Nota: Esta
resolucion se emitié conforme a las disposiciones legales vigentes en 2006.

FECHA
21 - Agosto - 2007
TEMA
Ley del Impuesto sobre la Renta (LISR)
SUBTEMA
Ingresos Acumulables

ANTECEDENTES:

El consultante es accionista de una sociedad mercantil que tributa en los términos del
Titulo Il de la Ley del Impuesto sobre la Renta; para lo cual aport6, en términos del
articulo 224-A de la citada Ley, unos lotes de terrenos ubicados en Cabo San Lucas, Baja
California Sur. Que dicha sociedad mercantil esta constituida de conformidad con las
leyes mexicanas, y se dedica a la adquisicibn o construccién de bienes inmuebles
destinados al arrendamiento y la enajenacién posterior de ellos, después de otorgarlos en
arrendamiento por un periodo de al menos un afio antes de su enajenacion, y destina la
totalidad de su patrimonio a dicha actividad. Que para determinar el impuesto sobre la
renta a cargo por la aportacion de los inmuebles anteriormente citados, el consultante
solicita se le confirme el criterio de que, tanto la ganancia acumulable como la no
acumulable obtenida por la aportacién de inmuebles efectuada en los términos de la
fraccion | del articulo 224-A de la Ley del Impuesto sobre la Renta para el ejercicio 2006,
y que se determina conforme a lo dispuesto en el articulo 147 fraccién Il de la propia
Ley, debe acumularse hasta el ejercicio en el que enajene las acciones que recibié de xxx
por la aportacién de inmuebles a dicha sociedad, en la proporcién que dichas acciones
representen del total de las acciones recibidas; siempre que no se hubiera acumulado la
ganancia previamente; o bien, hasta el ejercicio en el que la sociedad enajene los bienes
que le fueron aportados, en la proporcion que la parte que se enajene represente de los
mismos bienes, siempre que no se hubiera acumulado dicha ganancia previamente. Que
solicita se le confirme el criterio en relacion a que el impuesto sobre la renta
correspondiente a la ganancia no acumulable que resulta en los términos de la fraccion
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Il del articulo 147 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, se debe determinar
multiplicando dicha ganancia por la tasa que resulte en el ejercicio en que se realiz6 la
enajenacion, conforme al inciso a) de dicha fraccién, o bien, multiplicAndola por la tasa
promedio de los ultimos cinco ejercicios, incluido aquel en que se realizd la enajenacion,
conforme a lo dispuesto en el inciso b) de la misma fraccion.

CONSIDERANDOS:

El articulo 224-A de la Ley del Impuesto sobre la Renta vigente para 2006, hace mencion
Unica y exclusivamente al diferimiento de la acumulacion de la ganancia, sin distincion de
la acumulable o no acumulable, por lo que el estimulo establecido para sociedades
mercantiles previsto en el citado articulo, aplica para el total de la ganancia determinada
por la aportacion de bienes. Por otro lado el articulo 147 primer parrafo del mismo
ordenamiento prevé que las personas que obtengan ingresos por enajenacion de bienes,
podran efectuar las deducciones a que se refiere el articulo 148 de esta Ley; con la
ganancia asi determinada se calculard el impuesto anual y posteriormente sefiala que
dicha ganancia se debera dividir en una parte acumulable y otra no acumulable, pero
siempre referida a la misma ganancia. De lo anterior, tenemos que si bien es cierto el
articulo 147 establece la mecanica de determinacién de la ganancia por enajenacion de
bienes, asi como la parte que se considera acumulable y la no acumulable, también lo es
que respecto del estimulo fiscal previsto en el articulo 224-A de la Ley del Impuesto sobre
la Renta vigente para 2006, este hace mencion Unica y exclusivamente al diferimiento de
la acumulacion de la ganancia, sin distincion alguna, por lo que esta autoridad considera
que se refiere a ambas ganancias. Lo anterior, en razén a que no existe una distincion en
la disposicién legal que asi lo establezca, tan es asi que el propio articulo 147 de la Ley
del Impuesto sobre la Renta hace referencia en su primer péarrafo a la determinacion de
la ganancia que se obtenga por la enajenacién de bienes; siendo en las siguientes
fracciones en las que se hace el sefialamiento de la ganancia acumulable y no
acumulable, por lo que es factible se confirme a la solicitante el criterio ya sefalado.
Respecto del segundo planteamiento estard a lo establecido textualmente por el articulo
147 de la Ley en cuestion en su fraccion 111, por lo que se confirmé el segundo criterio
sostenido por el contribuyente.

RESOLUTIVO:

Primero.- Se confirma el criterio de la consultante en el sentido de que la ganancia
acumulable obtenida por la aportacién de inmuebles efectuada en términos de la fraccion
I del articulo 224-A de la Ley del Impuesto sobre la Renta, y que se determina conforme
el articulo 224-A fraccion Il de dicha Ley, debe acumularse hasta en el ejercicio en el que
enajene las acciones, en la proporcion que dichas acciones representen el total de las
acciones recibidas; siempre que no se hubiera acumulado la ganancia previamente, o
bien, hasta el ejercicio en que la sociedad enajene los bienes que le fueron aportados en
la proporcién de la parte que se enajene represente de los mismos bienes, siempre que
no se hubiera acumulado dicha ganancia previamente. Segundo.- Se confirma el criterio
de que el Impuesto sobre la Renta correspondiente a la ganancia no acumulable que
resulta en los términos de la fraccion |11 del articulo 147 de la Ley del Impuesto sobre la
Renta, se debe determinar multiplicando dicha ganancia por la tasa que resulte en el
ejercicio en que se realizé la enajenacion, conforme al inciso a) de dicha fraccién, o bien,
multiplicandola por la tasa promedio de los Ultimos cinco ejercicios, incluido aquel en que
se realizd la enajenacion, conforme a lo dispuesto en el inciso b) de la misma fraccién.
Tercero.- Se confirma el criterio de que en términos del articulo 224-A fraccion | de la Ley
del Impuesto sobre la Renta vigente para el ejercicio de 2006, los accionistas que aporten
bienes inmuebles a sociedades mercantiles que cumplan con los requisitos de las
fracciones I, 11 y 111 del articulo 224 de la misma Ley, podran acumular la ganancia por la
enajenacion de los bienes aportados, hasta el momento en que se cualquiera de los
supuestos de los incisos a) y b) del citado articulo 224-A de la Ley del Impuesto sobre la
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Renta. Nota: Esta resolucion se emitié conforme a las disposiciones legales vigentes en el
ejercicio 2006.

FECHA
25 - Mayo - 2007
TEMA
Ley del Impuesto al Activo (LIA)
SUBTEMA
Exenciones

ANTECEDENTES:
Confirmacion de criterio en el sentido de que el valor de la inversion de la construccién de
la obra civil que conforma el sistema carretero, asi como los bienes o instalaciones
afectos a la misma no son un activo que deba de considerar como parte de la base del
impuesto al activo.

CONSIDERANDOS:

En términos de lo dispuesto por la Ley General de Bienes Nacionales y la Ley del
Impuesto al Activo y en tanto las disposiciones de la Ley General de Bienes Nacionales no
sean modificadas, se concluye que al ser los bienes o instalaciones afectos al sistema
carretero, bienes sujetos al régimen del dominio publico de la Federacién, tanto éstos
como el valor de la inversién de la construccién de la obra civil, no se encuentran sujetos
a la base del impuesto al activo. Al ser la contraprestacion del Titulo de Concesion un
gasto diferido entendiéndose por tal un activo intangible que permite la explotacion de
bienes del dominio publico, el mismo es objeto del impuesto al activo.

RESOLUTIVO:

Resulta procedente confirmar el criterio Unicamente en el sentido de que el valor de la
inversién de la construccion de la obra civil que conforma el sistema carretero, asi como
los bienes o instalaciones afectos a la misma no se encuentran sujetos a la base del
impuesto al activo, lo anterior en tanto las disposiciones de la Ley General de Bienes
Nacionales no sean modificadas. No obstante lo anterior, se precisa que por el gasto
diferido en el caso concreto la contraprestacién que se pagd por la obtencién del Titulo
de Concesion, si debera pagar impuesto al activo en términos del articulo 20. de la Ley
gue regula dicho impuesto, y para efectos de la Ley del Impuesto sobre la Renta podra
deducir dicho activo como un bien intangible en los términos del articulo 39 fraccion IV
de la propia Ley de renta. Nota: La presente resolucion se emite conforme a las
disposiciones fiscales vigentes en 2007.

FECHA
19 - Mayo - 2005
TEMA
Ley del Impuesto sobre la Renta (LISR)
SUBTEMA

Sujetos
ANTECEDENTES:
Contribuyente que se dedica a la actividad de incubacion de huevo fértil para la

produccién de pollito en pie, que una vez nacido es vendido a diversos clientes como
primera enajenacion.;Que si debe considerar su actividad y su posterior venta como
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ganaderia? y cual seria su fundamento.;Que si debe tributar en el Régimen Intermedio
de las Personas Fisicas con actividades empresariales o en el Régimen de las Personas
Fisicas con actividades empresariales y profesionales? y cual seria su fundamento.

CONSIDERANDOS:

El contribuyente adquiere huevo fértil de gallina con el propésito de someterlo a un
proceso de incubacion obteniendo animales denominados pollitos en pie, los cuales
independientemente de su tamafio o caracteristicas, finalmente son criados para ser
enajenados como aves de corral.Se considera que la actividad realizada debe
considerarse como la cria de las aves de corral acorde con las actividades ganaderas a
gue se refiere el Codigo Fiscal de la Federacién en su articulo 16, fraccion 1V del Cédigo
Fiscal de la Federacion.Se considera que si sus ingresos correspondientes a las
actividades empresariales en el ejercicio inmediato anterior significaron por lo menos el
90% de sus ingresos totales, estaria en posibilidad de optar por cumplir sus obligaciones
fiscales conforme al Régimen Intermedio de las Personas Fisicas en términos del articulo
134 de la Ley del Impuesto sobre la Renta , siempre y cuando sus ingresos no excedan
de la cantidad establecida en el primer parrafo del dicho articulo.

RESOLUTIVO:

PRIMERO.- Se considera que la actividad realizada es la cria de las aves de corral acorde
con las actividades ganaderas a que se refiere el Cédigo Fiscal de la Federacion en su
articulo 16, fraccion IV. SEGUNDO.- Si sus ingresos correspondientes a las actividades
empresariales en el ejercicio inmediato anterior significaron por lo menos el 90% de sus
ingresos totales, estaria en posibilidad de optar por cumplir sus obligaciones fiscales
conforme al Régimen Intermedio de las Personas Fisicas, siempre y cuando sus ingresos
no excedan de la cantidad establecida en el primer péarrafo del dicho articulo. “NOTA:
ESTA RESOLUCION SE EMIITO CONFORME A LAS DISPOSICIONES LEGALES VIGENTES
EN 2005”

3.8.- Vigencia de las Resoluciones (Articulo 36-BIS del Cdédigo

Fiscal de la Federacion)

En términos de lo dispuesto, por el articulo 36-Bis del Codigo Fiscal de la

Federacion, que establece:

“Articulo 36-Bis. Las resoluciones administrativas de caracter individual
o dirigidas a agrupaciones, dictadas en materia de impuestos que
otorguen una autorizacién o que, siendo favorables a particulares,
determinen un régimen fiscal, surtirdn sus efectos, en el ejercicio fiscal
del contribuyente en el que se otorguen o en el ejercicio inmediato
anterior, cuando se hubiera solicitado la resolucion, y ésta se otorgue en

los tres meses siguientes al cierre de los mismos.
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Al concluir el ejercicio para el que se hubiere emitido una resolucion de
las que sefiala el parrafo anterior, los interesados podran someter las
circunstanciadas del caso a la autoridad fiscal competente para que dicte

la resolucion que proceda.

Este precepto no sera aplicable a las autorizaciones relativas a prorrogas
para el pago en parcialidades, aceptacion de garantias del interés fiscal,
las que obliga la ley para la deduccion en inversiones en activo fijo, y las

de inicio de consolidacién en el impuesto sobre la renta.”

Dado que las resoluciones que se emiten en materia de consultas tienen por
objeto interpretar las disposiciones fiscales, en cuanto al alcance o aplicacion de
las mismas a situaciones reales y concretas, es de suponerse, que no sera
necesario sefialar en el oficio de respuesta, la vigencia del mismo. Ello, en virtud
de que la misma estara vigente en tanto no se modifiquen las disposiciones

fiscales o los criterios de interpretacion que sustentaron el sentido de la resolucion.

Asi es, que en principio, la vigencia de dichas resoluciones es duradera
hasta en tanto los supuestos de hecho bajo los cuales se expidieron no se
modifiquen o cambien, o bien, las mismas sean invalidadas merced a un juicio de
lesividad, pues la légica de lo razonable apunta que ante las mismas condiciones

de facto y de jure deben imperar las mismas consecuencias.

Sin embargo, el precepto legal transcrito, establece que la vigencia de los
criterios favorables determinados en las resoluciones recaidas a las consultas en
materia fiscal, surtirdn sus efectos, en el ejercicio fiscal del contribuyente en el que

se otorguen.

En ese sentido, debe hacerse hincapié, que aun y cuando la autoridad no

hiciera sefialamiento alguno, respecto de la vigencia de las resoluciones en
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comento, por ministerio de ley, la vigencia serd respecto del ejercicio fiscal en el

que el contribuyente lo hubiere solicitado y que se otorgue.

Antes de la entrada de vigencia del presente Codigo Fiscal de la Federacion,
esto es 1° de enero de 2007, el articulo 34 decia: “En estos casos, no procedera la

negativa ficta a que se refiere el primer parrafo del articulo 37 de este Cadigo.”

Al respecto es de sefialarse que dicha cuestion ya fue derogada, en virtud
de que contrariaba a dicha figura, y en ese sentido, en la actualidad en caso de
que la autoridad no le dé contestacion a la instancia o peticion realizada, deberd

considerarse que la autoridad resolvié negativamente.

3.9.- Modificacion de las Resoluciones a las Consultas en materia

fiscal (Articulo 36 del Cdodigo Fiscal de la Federacién)

En principio es de transcribir el contenido del articulo 36 del Codigo Fiscal

de la Federacion.

“Articulo 36. Las resoluciones administrativas de caracter individual
favorables a un particular sélo podran ser modificadas por el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa mediante juicio iniciado por las

autoridades fiscales.

Cuando la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico modifique las
resoluciones administrativas de caracter general, estas modificaciones no
comprenderan los efectos producidos con anterioridad a la nueva

resolucion.

Las autoridades fiscales podran, discrecionalmente, revisar las
resoluciones administrativas de caracter individual no favorables a un
particular emitidas por sus subordinados jerarquicamente, y en el

supuesto de que se demuestre fehacientemente que las mismas se
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hubieren emitido en contravencion a las disposiciones fiscales, podran
por una sola vez, modificarlas o0 revocarlas en beneficio del
contribuyente, siempre y cuando los contribuyentes no hubieren
interpuesto medios de defensa y hubieren transcurrido los plazos para

presentarlos, y sin que haya prescrito el crédito fiscal.

Lo sefialado en el péarrafo anterior, no constituira instancia y las
resoluciones que dicte la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico al

respecto no podran ser impugnadas por los contribuyentes.”

En principio, tenemos que las resoluciones favorables a un particular
proveniente de una consulta en materia fiscal, Unicamente puede ser modificada
por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, a través del llamado

“Juicio de Lesividad”.

Asi también, sefiala que cuando la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
modifigue las resoluciones administrativas de caracter general, estas
modificaciones no comprenderan los efectos producidos con anterioridad a la

nueva resolucion.

Los actos administrativos y los procedimientos de los que emanen tienen la
caracteristica de que las autoridades de las que proceden no pueden revocarlos
cuando la revocacién produzca un perjuicio a alguien que tenga interés juridico en
gue se mantengan. En otras palabras, las resoluciones administrativas tienen el

caracter de estables.®

En la doctrina mexicana conviene tener presentes las tesis de Fraga y de
Serra Rojas. El primero, después de exponer que en la doctrina administrativa en
general prevalecen dos tesis radicales, la de la revocabilidad y la de la

irrevocabilidad, encuentra que esta Ultima tiene mas fundamentos, sobre todo si se

® DE LA GARZA, “Derecho Financiero Mexicano”, Editorial PorrGa, S.A., 272 Edicién, México 20086,
pag. 688.
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toma en cuenta el interés que se tiene en la seguridad de las relaciones juridicas,

por lo que la inmutabilidad o fijeza es un concepto genérico valido para todos los

actos juridicos. Por otra parte, los actos administrativos deben guardar
conformidad con la ley (legitimidad) y con el interés publico (oportunidad). Ahora

bien, mientras que el acto leqgitimo no puede luego convertirse en ilegitimo, con el

tiempo se puede perder la conformidad con el interés publico. Por otra parte, en

virtud del principio _de que las autoridades sélo pueden actuar en virtud de

facultades que la ley les atribuye, para que pueda haber revocaciéon hay necesidad

primeramente de que la ley lo admita; en segundo lugar que se trate de actos que

por su naturaleza no sean irrevocables (como los instantaneos y los obligatorios o
vinculados). Fraga considera que es un circulo vicioso sostener que la revocacion
tiene como limite que no haya engendrado derechos adquiridos o derechos
patrimoniales. Por ultimo, sostiene que el legislador debe otorgar la facultad de
revocacion solo “cuando lo exige el interés publico procurando siempre hacer
compatibles con éste el respecto de las situaciones legitimas creadas al amparo de

actos de la Administracion.

Serra Rojas coincide, en lo fundamental con la tesis Fraga:

“La SCIN ha sustentado las siguientes tesis: Resoluciones Administrativas,
Revocacion de las. La facultad que tienen las autoridades administrativas para
reconsiderar sus resoluciones, revocandolas, no existe cuando deciden una
controversia sobre la aplicacién de las leyes que rigen en su ramo, creando
derechos a favor de tercero, o cuando las resoluciones crean derechos a favor
de las partes interesadas, pues estos derechos no pueden ser desconocidos por
una resolucién posterior, dictada en el mismo asunto. V Epoca, Tomo V, p. 649;
Olivares Facundo,; Tomo XV, p. 335, Menchaca, José O.; Tomo XVII, p. 925,
Wong Fokk Yee y Cia., Suc.; Tomo XVIII, p. 428, Cia. Palomas de Terrenos y
Ganados, S.A.; Tomo XVIII, P. 1455, Tejada, Nicolas. Resoluciones
Administrativas, Efectos de /as. Si la resolucion dictada debida o indebidamente

no es recurrida en forma legal, no deja de causar estado, ya que fija
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determinadas circunstancias generadoras de derecho, que no puede ser
modificadas, sino siguiendo los procedimientos que la ley autoriza; y si no hay
ningln precepto legal que faculte a la autoridad para modificar la resolucion y
la modifica, es evidente que viola las garantias que consignan los Arts. 14 y 16
Constitucionales, en perjuicio de la parte interesada. V Epoca, Tomo XXVIII, p.
1708, Castillo Canales, Diego. Autoridades Administrativas, Revocacion de las
Resoluciones de las. Las autoridades administrativas no pueden revocar sus
resoluciones libremente, sino que estadn sujetas a determinadas limitaciones
entre las que cuenta, de manera principal, la de que, siguiendo el principio de
gue la autoridad administrativa sélo puede realizar sus actos bajo un orden
juridico, la revocacion de los actos administrativos no puede efectuarse mas
que cuando lo autoriza la regla general que rige el acto. SJF, V Epoca, Tomo
LXXI, p. 2310, Carvajal de Baranda, Marfa.*

Recientemente, un Tribunal Colegiado, haciendo la distincion entre
revocaciones dictadas en atencion al interés publico y aquéllas que lesionaban

derechos de particulares, expreso lo siguiente:

Cuando el acto de autoridad constituye una concesion o derecho relacionado
con la prestaciéon de un servicio publico, o con situaciones de derecho publico,
las autoridades administrativas a quienes la ley le encarga la prestacién o
vigilancia de esos servicios o0 situaciones, si pueden revocar sus
determinaciones, en atencion al interés publico porque deben velar en el
orden administrativo. Pero cuando se trata de resoluciones que establecen un
derecho que entra como derecho privado al patrimonio de un particular, en
forma definitiva, y en principio, permanente, no pueden revocar por si y ante
si sus determinaciones. SJF, VII Epoca, vol. XXVIII, 62 part, p. 58, ler. TCMA
ler. C. AR RA-489/70, Manuel Diaz Arce, 19-1V-71.

* Serra Rojas, Op. Cit., pp. 265-372.
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La Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa ha

sostenido las siguientes tesis en materia de revocacion de las resoluciones fiscales:

Resolucion favorable a un particular, en tanto no se declare su nulidad,
subsiste la.- Conforme al articulo 94 del CFF subsistira la resolucion que
favorece al particular, en tanto la autoridad administrativa no demuestre que
ese acuerdo ha sido nulificado por sentencia firme pronunciada por el TFF.
Revision 638/78. Juicio 9503/77,4-VI-79.

Resoluciones administrativas en materia fiscal favorables a los particulares,
revocacion de. Incompetencia de la autoridad resolutoria.- La revocacion de
los actos administrativos no puede hacerse cuando se ha creado ya un
derecho a favor de las partes, ya que en este caso aun cuando ese derecho
adolezca de algun vicio en su constitucion, sera necesario promover juicio
ante el TFF, para en su caso decretar la nulificacion que corresponda. Esto se
observara también en aquellos casos en que la ilegalidad del acto favorable,
se hace consistir en la incompetencia de quien lo dictd, pues en los términos
del Art. 228, inciso a), es esa hipotesis una de las cuales puede dar lugar a
declarar su nulidad. Rev. 285/76. Juicio 6877/75,4-V1-79.

Resoluciones administrativas favorables a particulares, en materia fiscal.
Revocacion de. Obligaciones de acudir al Tribunal.- Si bien es cierto que los
actos administrativos pueden ser revocados, esa revocacion no puede
hacerse cuando se ha creado ya un derecho a favor de las partes, ya que en
este caso aun cuando ese derecho adolezca de algun vicio en su constitucion,
sera necesario promover juicio ante el TFF para en su caso decretar la
nulificacion que corresponda. Al efecto no basta para revocar una resoluciéon
favorable que la autoridad lo haga en un procedimiento en el que dé
injerencia al interesado, pues por un lado es ella misma la que toma la
decisién y por otro, el precepto aplicable establece expresamente que en
estos casos deber ocurrirse al TFF. Rev. 1138/78. Juicio 1876/78, 5-VI-79.
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La adicion del art. 36-bis del CFF introduce un régimen especial de duracién a
las resoluciones administrativas de caracter individual o dirigidas a
agrupaciones que otorguen una autorizacion o que, siendo favorables a
particulares, determinan un régimen fiscal o se refieran a deducciones.
Dichas resoluciones surtirdn sus efectos, en el ejercicio para el cual se
hubieren dictado fiscal del contribuyente en el que se otorguen o en el
ejercicio inmediato anterior, cuando se hubiere solicitado la resolucion y ésta
se otorgue dentro de los tres meses siguientes al cierre del mismo. Sin
embargo, dicha disposicion no es aplicable a las autorizaciones relativas a
prérrogas para el pago en parcialidades, aceptacion de garantias del interés
fiscal, la que obligan para la deduccidn en inversiones y en activo fijo y las de

inicio de consolidacion en el ISR.

Al respecto, es aplicable son aplicables las siguientes tesis emitidas por el Maximo

Organo Jurisdiccional, que se transcriben textualmente:

Octava Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
11, Segunda Parte-2, Enero a Junio de 1989
Pagina: 686

Tesis Aislada

Materia(s): Administrativa

“RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS FAVORABLES A LOS
PARTICULARES. PARA SU NULIFICACION ES NECESARIO
PROMOVER JUICIO ANTE EL TRIBUNAL FISCAL DE LA
FEDERACION. El articulo 36 del Cédigo Fiscal Federal establece el
principio general de que las resoluciones favorables a los particulares no
podran ser revocadas o nulificadas por las autoridades administrativas, por
lo que si lo expresado por éstas constituye una resolucion en favor del
particular, es necesario, para obtener su nulidad, promover juicio ante el
Tribunal Fiscal de la Federacién; tal juicio debe promoverse aunque la
autoridad que hubiera dictado dicha resolucion favorable fuere
incompetente, ya que el articulo 36 en cita no hace distingo alguno
respecto de las resoluciones que dicten autoridades incompetentes y que
favorezcan a particulares.”

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.
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Amparo directo 914/88. Sala de Exhibicion, Fabrica de Muebles Hermanos
Ruelas, S. A. 23 de febrero de 1989. Unanimidad de votos. Ponente:

Hilario Barcenas Chavez. Secretario: Emiliano Hernandez Salazar.

Séptima Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
217-228 Tercera Parte

Pagina: 53

Tesis Aislada

Materia(s): Administrativa

“AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS, REVOCACION DE LAS
RESOLUCIONES DE LAS. Las autoridades administrativas no pueden
revocar sus resoluciones libremente, sino que estan sujetas a
determinadas limitaciones, entre las que cuenta, de manera principal, la
de que, siguiendo el principio de que la autoridad administrativa s6lo
puede realizar sus actos bajo un orden juridico, la revocacion de los
actos administrativos no puede efectuarse mas que cuando lo autoriza la
regla general que rige el acto.”

Revision fiscal 74/84. Birds Eyes de México, S.A. de C.V. 18 de marzo de
1987. Cinco votos. Ponente: Manuel Gutiérrez de Velasco. Secretaria:
Luz Maria Diaz de Silva.

Séptima Epoca, Tercera Parte:

Volimenes 127-132, pagina 33. Amparo en revision 5198/78. Francisco
Ramos Cdrdova y otro. 29 de agosto de 1979. Cinco votos. Ponente:
Eduardo Langle Martinez. Secretario: Jaime C. Ramos Carreon.

Quinta Epoca:

Tomo LXXXVI, pagina 992. Amparo en revisién 5971/45. Unién Nacional
de Productores y Exportadores de Garbanzo, S. de R.L. 7 de noviembre
de 1945. Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Alfonso Francisco
Ramirez. La publicacibn no menciona el nombre del ponente.

Tomo LXXVII, pagina 6214. Amparo en revisién 2764/43. Solis Garcia
Enrique. 8 de septiembre de 1943. Cuatro votos. Ausente: Mendoza
Gonzélez. Relator: Gabino Fraga.

Tomo LXXI, pagina 2310. Amparo en revisiébn 6967/40. Carvajal de
Baranda Maria. 11 de febrero de 1942. Unanimidad de cuatro votos.

Ausente: Alfonso Francisco Ramirez. Relator: Gabino Fraga. Secretario: A.

Magafia.

Nota: En el Tomo LXXXVI, pagina 992, la tesis aparece bajo el rubro
"RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS, REVOCACION DE LAS.".
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Genealogia:
Informe 1980, Segunda Parte, Segunda Sala, tesis 103, pagina 88.
Informe 1987, Segunda Parte, Segunda Sala, tesis 82, pagina 70.

Novena Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
XX, Julio de 2004

Pagina: 1701

Tesis: 1.40.A.429 A

Tesis Aislada

Materia(s): Administrativa

“CONSULTAS FISCALES. SI LAS RESPUESTAS DE LA AUTORIDAD
GENERAN DERECHOS O SON FAVORABLES AL PARTICULAR, NO
PUEDEN DESCONOCERSE AL DETERMINARSE UN CREDITO
FISCAL, SI NO CAMBIAN LAS CONDICIONES EN QUE SE
EMITIERON O SON PREVIAMENTE MODIFICADAS O REVOCADAS
MEDIANTE EL JUICIO DE LESIVIDAD. Los articulos 34 y 36 del
Cadigo Fiscal de la Federacion en lo que interesa establecen, el primero,
que las respuestas a las consultas fiscales favorables a los particulares
que las formulan generan derechos en su favor y, el segundo, que las
resoluciones administrativas de caracter individual favorables a un
particular, sélo podran ser modificadas por el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa mediante juicio iniciado por las autoridades
fiscales. Ahora bien, cuando se emiten resoluciones administrativas
favorables al particular en respuesta a consultas fiscales, que se limitan a
interpretar el contenido y alcance de la ley para concluir que la actividad
de aquél se encuentra en los supuestos normativos, pero en ningun
momento innovan o dan pauta a consecuencias o valoraciones diversas
de las que ya se encuentran incorporadas en los numerales objeto de la
consulta, es obligado concluir que no determinan régimen fiscal alguno
al contribuyente, sino sélo le disipan su interrogante respecto del
contenido y alcance -interpretacion- de preceptos especificos conforme a
circunstancias dadas, es decir, se concretan a constatar un derecho y
situacion previstas y determinadas en las normas. Asi las cosas, la
vigencia de dichas resoluciones es duradera hasta en tanto los supuestos
de hecho bajo los cuales se expidieron no se modifiquen o cambien, o
bien, las mismas sean invalidadas merced a un juicio de lesividad, pues
la légica de lo razonable apunta que ante las mismas condiciones de
facto y de jure deben imperar las mismas consecuencias. En este
contexto, la autoridad no puede desconocer unilateralmente los derechos
o la situacion favorable que generé mediante dichas resoluciones, en
detrimento de la permanencia y estabilidad que debe garantizar el orden
juridico a fin de mantener un clima de confianza y paz juridica, pues si
las circunstancias de hecho y los supuestos normativos bajo los cuales se
emitieron las resoluciones favorables son los mismos, resulta I6gico que
los derechos o situaciones juridicas generados perduren hasta en tanto
los presupuestos cambien o se modifiquen en los términos apuntados, ya
gue de no ser asi se haria nugatorio el principio de seguridad juridica al
dejar en el animo y arbitrariedad de la autoridad la decisién de analizar
nuevamente un acto respecto del cual ya se habia pronunciado
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favorablemente. En este orden de ideas, si la autoridad fiscal determina
un crédito fiscal a cargo del particular desconociendo las resoluciones
favorables referidas, sin que hubiesen cambiado las circunstancias en
que se emitieron o previamente se hubiesen modificado o revocado
mediante el medio de defensa mencionado, transgrede en perjuicio de
aquél las garantias de legalidad y seguridad juridica que tutelan los
articulos 14 y 16 constitucionales.”

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 361/2003. Carpicentro, S.A. de C.V. 21 de enero de
2004. Unanimidad de votos. Ponente: Jean Claude Tron Petit. Secretario:
Alfredo A. Martinez Jiménez.

Véase: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,
Tomo XV, abril de 2002, pagina 470, tesis la. XXI1/2002, de rubro:
"RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS FAVORABLES A LOS
PARTICULARES A QUE SE REFIERE EL ARTICULO 36 DEL CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION. SU NATURALEZA JURIDICA."

Y precisamente, ahi es el planteamiento del presente trabajo de tesis, ya

que precisamente dicho precepto legal no precisa las consecuencias juridicas que

tendrd si la sentencia que dicte el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy

Administrativa declara la nulidad, es decir, no establece los efectos de dicha

sentencia, en caso de ser total o parcialmente desfavorable para el particular, ni
especifica a partir de cuando se retrotraeran sus efectos, si es a la fecha de la
presentacion de la demanda del juicio de lesividad o a partir de que se expidié la
respuesta a la consulta fiscal, asi como tampoco establece qué conceptos incluye,
esto es, si deberan presentarse declaraciones complementarias por impuestos
omitidos, o si deberan cubrirse recargos o actualizaciones, o sélo por algunos, por
lo que es indudable que es violatorio de la garantia de seguridad juridica de
referencia, pues se genera una situacién de incertidumbre para el particular, al
dejar a la voluntad de la autoridad el determinar a partir de qué momento y
porqué conceptos se modificara la resolucion que le fue favorable y con base en la

cual pago sus contribuciones.
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Por otro lado, el precepto legal en comento, sefiala que la autoridad fiscal
podré revisar las resoluciones no favorables y modificarlas y revocarlas, siempre y
cuando sea en beneficio del contribuyente, resolucién que no podra ser impugnada
por esto, pero esto en nada atenta su esfera juridica puesto que es de suponerse

que como le beneficia no tendria razén para controvertirla.
En el presente orden de ideas, propondremos una reforma al articulo 36 del

Cdodigo Fiscal de la Federacion, en virtud de que de la laguna juridica antes

sefalada.
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IV.- DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DEL JUICIO DE
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO O LESIVIDAD.

4.1.- La Funcioén Jurisdiccional.

En el primer capitulo del presente trabajo, quedd enunciado el contenido de
la funcién jurisdiccional, en ese sentido de manera somera cabe recordar que la
funcion jurisdiccional es la conferida al Poder Judicial del Estado y consiste en

aplicar la ley al caso concreto, cuando existe una controversia de intereses.

No obstante lo anterior, tenemos que también el Poder Ejecutivo realiza
funciones jurisdiccionales a través de sus tribunales administrativos y del trabajo,
resuelve las controversias que le son planteadas, asi entonces uUnicamente

abordaré a los tribunales administrativos por su vinculacién en el presente trabajo.

4.2.- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

En principio, cabe sefialar que dicho Tribunal en sentido formal es
administrativo, ya que forma parte del Poder Ejecutivo, y en sentido material es
jurisdiccional, ya que realiza dicha funcion, es decir, dirime conflictos entre

particulares y autoridades administrativas de conformidad con lo dispuesto en la

ley.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa esta dotado de plena
autonomia para dictar sus fallos, con la organizacion y atribuciones que la Ley

Organica de dicho Tribunal establece.
Esta organizado en una Sala Superior, compuesta de 11 magistrados, y
Salas regionales, compuestas de 3 magistrados. El territorio nacional ha sido

dividido en 21 regiones, las cuales son las siguientes:
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V1.

VII.
VIII.

XI.
XI1.
X1,
X1V.
XV.
XVI.
XVII.

XVIII.

XIX.
XX.
XXI.

Noroeste |
Noroeste 11
Noroeste I11
Norte Centro |

Norte Centro 1l

Noreste

Occidente
Centro |
Centro 11
Centro 111
Hidalgo México
Oriente

Golfo

Pacifico
Sureste
Peninsular

Metropolitana

Golfo Norte

Chiapas Tabasco

Caribe
Pacifico Centro

Jurisdicciéon en Baja California

Jurisdiccién en Sonora

Jurisdiccién en Baja California Sur y Culiacan
Jurisdiccion en Chihuahua

Jurisdiccién en Coahuila y Durango

Jurisdiccién en Nuevo Ledn y los municipios de Nuevo
Laredo, Guerrero, Mier, Miguel Aleman, Ciudad Camargo,
Diaz Ordaz y Reynosa del Estado de Tamaulipas
Jurisdicciéon en Colima, Jalisco y Nayarit
Jurisdiccion en Aguascalientes y Zacatecas
Jurisdiccién en Querétaro y San Luis Potosi
Jurisdiccion en Guanajuato

Jurisdicciéon en Hidalgo y Estado de México
Jurisdiccién en Puebla y Tlaxcala

Jurisdiccion en Veracruz

Jurisdiccidon en Guerrero

Jurisdiccion en Oaxaca

Jurisdiccién en Campeche y Yucatan

Jurisdiccion en D.F. y Morelos

Jurisdiccién en Tamaulipas con excepcioén de los
municipios de Nuevo Laredo, Guerrero, Mier, Miguel
Aleman, Ciudad Camargo, Diaz Ordaz y Reynosa, del
propio Estado

Jurisdicciéon en Chiapas y Tabasco

Jurisdicciéon en Quintana Roo

Jurisdicciéon en Michoacan

Es asi, que la competencia por razon del territorio de las Salas Regionales es

la del lugar en donde se encuentra la sede de la autoridad demandada, si fueren

varias las autoridades demandadas, donde se encuentre la que dicto la resolucion

impugnada. Cuando el demandado sea un particular, se atendera a su domicilio.

Asimismo, cabe puntualizar que la competencia material, se encuentra

regulada en el articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal

y Administrativa, el cual sefiala textualmente lo siguiente:

“Articulo 11.- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
conocera de los juicios que se promuevan contra las resoluciones
definitivas que se indican a continuacion:
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I. Las dictadas por autoridades fiscales federales y organismos fiscales
auténomos, en que se determine la existencia de una obligacién fiscal,
se fije en cantidad liquida o se den las bases para su liquidacién.

Il. Las que nieguen la devolucién de un ingreso, de los regulados por el
Cédigo Fiscal de la Federacion, indebidamente percibido por el Estado o
cuya devolucién proceda de conformidad con las leyes fiscales.

I11. Las que impongan multas por infraccion a las normas administrativas
federales.

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

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

Cuando el interesado afirme, para fundar su demanda que le
corresponde un mayor nimero de afios de servicio que los reconocidos
por la autoridad respectiva, que debid ser retirado con grado superior al
qgue consigne la resolucién impugnada o que su situacion militar sea
diversa de la que le fue reconocida por la Secretaria de la Defensa
Nacional o de Marina, segun el caso; o cuando se versen cuestiones de
jerarquia, antigliedad en el grado o tiempo de servicios militares, las
sentencias del Tribunal Fiscal sélo tendrédn efectos en cuanto a la
determinacion de la cuantia de la prestacidn pecuniaria que a los propios
militares corresponda, o a las bases para su depuracion.

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

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

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

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

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

Xl. Las que traten las materias sefialadas en el articulo 94 de la Ley de
Comercio Exterior.

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

XI11. Las dictadas por las autoridades administrativas que pongan fin a
un procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un
expediente, en los términos de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo.

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

XV. Las sefialadas en las demas leyes como competencia del Tribunal.

Para los efectos del primer parrafo de este articulo, las resoluciones se
consideraran definitivas cuando no admitan recurso administrativo o
cuando la interposicidn de éste sea optativa.

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

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

No sera aplicable lo dispuesto en el parrafo anterior en todos aquellos

casos en los que se pudiere afectar el derecho de un tercero, reconocido
en un registro o anotacion ante autoridad administrativa.”

Ahora bien, entraré al estudio del juicio llevado a cabo ante dicho Tribunal,

el cual es el procedimiento contencioso administrativo.
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4.3.- El Procedimiento Contencioso Administrativo.

En términos generales, es de sefialar que el procedimiento en estudio se
encuentra regulado en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 1° de diciembre de 2005, y la cual

entrd en vigencia a partir del 1° de enero de 2006.

Ahora bien, el juicio contencioso administrativo o también conocido como
juicio de nulidad es procedente en contra de las resoluciones que sean
consideradas como ilegales, por considerar que no se encuentran apegadas a
derecho, la accion la tienen tanto el particular como la autoridad administrativa, tal

y como se abundara mas adelante.

Cabe puntualizar, que la resolucion impugnable en juicio debe reunir las
caracteristicas de ser definitiva, personal y concreta, causar agravio, constar por

escrito, salvo en los casos de negativa o confirmacion ficta, y ser nueva.

Debe interponerse dentro de los 45 dias siguientes a aquél en que haya
surtido efectos la notificacibn del acto o resolucion impugnada o en que el
afectado haya tenido conocimiento de él o de su ejecucion, o se haya ostentado

sabedor del mismo si no existe notificacion legalmente hecha.

Admitida la demanda, se corre traslado de ella a la parte demandada y se le
emplaza para que la conteste en el plazo de 45 dias contados a partir del dia

siguiente en el que surta efectos la notificacion.

Diez dias después de que se haya contestado la demanda y ya se hayan
desahogado las pruebas o practicado las diligencias que se hubiesen ordenado y se
hayan resuelto los incidentes de previo y especial pronunciamiento, se notifica a

las partes que tienen un plazo de 5 dias para que formulen sus alegatos, y vencido
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este plazo, y se hayan formulado o no, se declarard cerrada la instruccion y a
partir de ese momento y dentro de los 45 dias siguientes se debe pronunciar la
sentencia, para lo cual dentro de los 30 dias siguientes al cierre de la instruccion el

magistrado instructor debe formular el proyecto respectivo.

Ahora bien, cabe sefialar que la demanda se puede ampliar en los casos
establecidos en el articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso

Administrativo, los cuales son los siguientes:

I.- Cuando se impugne una negativa ficta.

Il.- Contra el acto principal del que derive la resolucion impugnada en la
demanda, asi como su notificacion, cuando se den a conocer en la contestacion.

I11.- En los casos previstos en el articulo anterior.

IV.- Cuando con motivo de la contestacion, se introduzcan cuestiones que,
sin violar el primer parrafo del articulo 22, no sean conocidas por el actor al
presentar la demanda.

V. Cuando la autoridad demandada platee el sobreseimiento del juicio por

extemporaneidad en la presentacion de la demanda.

Precepto que sefiala que podra hacerse dentro del plazo de 20 dias
siguientes a aquél en que surta efectos la notificacion del acuerdo que la admita, y

su respectiva contestacion debera de formularse dentro del mismo plazo legal.

Cabe puntualizar, que la demanda, su contestacion, la ampliacion y la
respectiva, deben de indicar especificamente ciertos requisitos, los cuales seran
indicados mas adelante, asimismo, también es de sefalarse que también deben
acompanfar diversos documentos, los cuales también seran especificados mas

adelante.
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Asi también, dentro del juicio contencioso administrativo puede solicitarse
que se decreten las medidas cautelares necesarias para mantener la situacion del
hecho existente, que impidan que la resolucién impugnada pueda dejar el litigio sin
materia 0 causar un dafio irreparable al actor, salvo en los casos en que se cause

perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de orden publico.

En ese sentido, la solicitud de las medidas cautelares debera reunir los
requisitos, asi como debera ser acompafiada de algunos anexos, ambas cuestiones
en términos del articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso

Administrativo.

Asimismo, también es de sefialarse a grandes rasgos que en términos del
articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, el
demandante puede solicitar la suspension de la ejecucién del acto administrativo
impugnado, cuando la autoridad ejecutora la niegue, rechace la garantia ofrecida o

reinicie la ejecucion.

Por otro lado, también es de sefalarse de manera general, que en el juicio
de nulidad serdn admisibles todo tipo de pruebas, excepto la confesion de las
autoridades mediante absolucion de posiciones y la peticion de informes, salvo que
los informes se limiten a hechos que consten en documentos que obren en poder
de las autoridades. Las pruebas supervenientes podran presentarse siempre que
no se haya dictado sentencia. La prueba pericial debera seguir las reglas
contenidas en el articulo 43 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo y la testimonial, conforme al diverso 44 del mismo ordenamiento

procedimental.

Por otra parte, cabe sefalar que en el juicio de nulidad pueden promoverse
los incidentes de incompetencia en razén del territorio, el de acumulacién de

juicios, el de nulidad de notificaciones, el de recusacion por causa de impedimento,
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el de reposicion de autos y el de interrupcion por causa de muerte, disolucién,
declaratoria de ausencia o incapacidad. Lo anterior conforme a lo dispuesto en los
articulos 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37, 38 y 39 de la Ley Federal de

Procedimiento Contencioso Administrativo.

Por ultimo, es de puntualizarse que si la sentencia definitiva no cumple con
las pretensiones de las partes, estas podran interponer el medio de defensa
correspondiente, siendo el Juicio de Amparo para el particular, o bien el Recurso
de Revisidon Fiscal para la autoridad administrativa, también como sera sefalado

mas adelante.

4.4.- Disposiciones Generales relativas al Juicio de Lesividad.

A través del “Juicio de Lesividad”, la autoridad administrativa puede acudir
al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa como demandante,
pretendiendo la nulidad de sus propios actos, que en el caso lo serian las
resoluciones favorables a los particulares en respuesta a una consulta fiscal, por lo
que la autoridad no tiene otra opcién que formular la correspondiente pretension

ante el referido 6rgano jurisdiccional para modificar el sentido del fallo.

La tramitacion del llamado “Juicio de Lesividad” encuentra su regulacion en
el Juicio Contencioso Administrativo, antes establecido en el Codigo Fiscal de la
Federacion y a partir del 1° de enero de 2006, regulado por la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, por lo que, para la tramitacion de dicho
Juicio, se aplica el mismo procedimiento establecido respecto del Juicio

Contencioso Administrativo.

La autoridad administrativa puede acudir al Juicio Contencioso
Administrativo como demandante pretendiendo la nulidad de sus propios actos, en

los supuestos en los cuales se encuentra impedida para revisar de oficio sus
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propios actos, la autoridad no tiene otra opcién que formular la correspondiente
pretension ante el 6rgano jurisdiccional, dando lugar a un proceso contencioso
administrativo denominado por parte de la doctrina y en otras legislaciones como

“Juicio de Lesividad”.

Resulta importante sefialar que el llamado “Juicio de Lesividad” no lo
encontramos previsto y regulado como tal en nuestra legislacién, como sucede en
otros paises por sefalar un ejemplo Espafia; es decir el llamado “Juicio de
Lesividad” no lo vamos a encontrar regulado como tal, es decir con ese nombre,
dentro de nuestras disposiciones juridicas, sino que por las caracteristicas del
mismo vamos a derivar su presencia en las leyes de caracter administrativo en

nuestro pais, pero en ningin momento referido como “Juicio de Lesividad”.

Asimismo, resulta importante sefialar que derivado de lo anterior, al no
presentar este juicio una referencia y regulacion expresa dentro de nuestras leyes
administrativas, como consecuencia de ello se aplican en forma general, las
disposiciones aplicables al Juicio Contencioso Administrativo, antes previsto por el
Cdodigo Fiscal de al Federacion, y actualmente regulado por la Ley Federal de

Procedimiento Contencioso Administrativo.

En virtud de lo anterior, en este apartado se revisaran Unicamente las
disposiciones juridicas previstas en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, que resultan aplicables en forma especial al llamado “Juicio de

Lesividad”, asi como las particularidades que presente este procedimiento.

4.5.- Procedencia en el Juicio de Lesividad.

En este apartado, analizaré los casos de procedencia del “Juicio de
Lesividad” y en tal sentido, revisaremos los actos que la autoridad podra revocar

directamente a través de la solicitud del particular, respecto de las figuras
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establecidas en el Codigo Fiscal de la Federacion tales como, la Reconsideracion
Administrativa, la Aclaracion Administrativa y el Recurso de Revocacién y, de la
misma forma estudiaremos aquellos actos que la autoridad no podra revocar
directamente y que, para dejarlos sin efectos, deberda acudir directamente al
“Juicio de Lesividad”, por ultimo analizaré la caracteristica que debera presentar el
acto para impugnarlo que consistira en que el mismo presente vicios de legalidad

en su emision.

Sirve de aplicacion, la tesis 1.70.A.352 A, publicada en el Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta XXI, Febrero de 2005, visible en la pagina 1711, que

sefala textualmente lo siguiente:

“LESIVIDAD. A TRAVES DEL EJERCICIO DE ESTA ACCION LA
AUTORIDAD PUEDE OBTENER LA MODIFICACION O REVOCACION
DE DERECHOS OTORGADOS A UN PARTICULAR POR UNA
RESOLUCION ADMINISTRATIVA. La denominada por la doctrina
"accion de lesividad", competencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, esta prevista en el articulo 36 del Cédigo Fiscal de la
Federacion y parte del supuesto fundamental de que las resoluciones
administrativas de caracter individual favorables a un particular sélo
pueden ser modificadas o revocadas por un érgano jurisdiccional; ello
porque, primeramente, debe prevalecer la certeza juridica de que una
determinacién firme que ha creado una situacién concreta favorable a un
particular, no debe ser revocada o desconocida unilateralmente por las
autoridades fiscales, aun cuando se hubiere dictado contrariando las
disposiciones legales aplicables al caso y, primordialmente, para dar cabal
acatamiento a la garantia prevista por el articulo 14, segundo parrafo,
constitucional, que dispone que nadie puede ser privado de un derecho,
sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos,
en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento.”

SEPTIMO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 4027/2004. Nacional Financiera, S.N.C., Institucion de

Banca de Desarrollo. 1o. de diciembre de 2004. Unanimidad de votos.
Ponente: Alberto Pérez Dayan. Secretaria: Elizabeth Arrafiaga Pichardo
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4.6.- Las Partes en el Juicio de Lesividad.

En el presente bloque, revisaré las partes que intervienen en el llamado
“Juicio de Lesividad”, las caracteristicas que deberan presentar respecto de la
legitimacion para ser tanto demandante como demandada y una mencion rapida
de las caracteristicas que debera presentar el acto administrativo que podra ser

objeto de impugnacion en el referido juicio.

El articulo 3° de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 1° de diciembre
de 2005, vigente a partir del 1° de enero de 2006, anteriormente se encontraba en
el articulo 198 del Cédigo Fiscal de la Federacion, es la disposicion legal que nos
sefiala la intervencion de la autoridad administrativa en el Juicio Contencioso
Administrativo actuando como parte demandante, al sefialar que podra ser
demandado el particular a quien favorezca la resolucion cuya modificacion o

nulidad pida la autoridad administrativa.

El articulo 3° de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
sefala lo siguiente:

“Articulo 3°.- Son partes en el juicio contencioso administrativo:

I. El demandante.

1. Los demandados. Tendran ese caracter:

a) La autoridad que dict6 la resoluciéon impugnada.

b) El particular a quien favorezca la resolucién cuya

modificacién o nulidad pida la autoridad administrativa.
c) El Jefe del Servicio de Administracion Tributaria o el titular de la

dependencia u organismo desconcentrado o descentralizado que sea
parte en los juicios en que se controviertan resoluciones de autoridades
federativas coordinadas, emitidas con fundamento en convenios o
acuerdos en materia de coordinacién, respecto de las materias de la

competencia del Tribunal.
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Dentro del mismo plazo que corresponda a la autoridad demandada, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico podra apersonarse como parte
en los juicios en que se controvierta el interés fiscal de la Federacion.”
I11. El tercero que tenga un derecho incompatible con la pretension del
demandante.”

(El subrayado es mio a efecto de resaltar.)

Tenemos que el precepto legal antes transcrito refiere en forma indirecta a
la intervencién de la autoridad administrativa como parte demandante al referir la
figura del demandado y sefialar que podra tener ese caracter “b) El particular a
quien favorezca la resolucibn cuya modificacion o nulidad pida la autoridad
administrativa”, es decir que en la fraccion 1l del articulo 3° de la Ley en comento,
se encuentra implicita la referencia a la autoridad como demandante al sefalar

“...la resolucién cuya modificacion o nulidad pida la autoridad administrativa.”

En tal sentido, se establece en este articulo 3° de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, la caracteristica fundamental del

llamado *“Juicio de Lesividad”, que consiste en la posibilidad de que la

autoridad administrativa actie en el Juicio Contencioso Administrativo como

demandante y el particular acuda al juicio en el caracter de demandado.

Asumimos, el articulo en estudio sefiala otro elemento que caracteriza al

“Juicio de Lesividad”, que consiste en la resolucion cuya modificacién o
nulidad pida la autoridad administrativa, que implicara como lo sefiala el
referido articulo 3° de la Ley en cita, una resolucién emitida por parte de la
autoridad que no podra modificar o declarar su nulidad directamente la propia
autoridad, sino que solo podra obtenerse la modificacion o la nulidad de la referida
resolucién a través del Juicio Contencioso Administrativo en el que se obtenga una

sentencia en tal sentido.
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En tal virtud existirAn actos de la autoridad administrativa que podran ser
modificados o dejados sin efectos por parte de la propia autoridad, pero existiran
otros actos que la autoridad no podra modificar ni dejar sin efectos por si misma,
respecto de éstos Ultimos la autoridad estard obligada a acudir al Juicio
Contencioso Administrativo en busca de una sentencia que declare la modificacién
o nulidad del acto o resolucion referidos, y en tal situacidbn nos encontraremos en

presencia del llamado Juicio de Lesividad.

Las disposiciones establecidas en las leyes administrativas sefialaran los
actos que la autoridad podra modificar o dejar sin efectos por si misma y aquéllos
actos que unicamente podran ser modificados o dejados sin efectos por parte de la

autoridad a través del Juicio Contencioso Administrativo.

Respecto de los actos que en materia fiscal nuestras leyes administrativas
seflalan como aquéllos que la autoridad no podra modificar ni dejar sin efectos por
si misma y respecto de los cuales la autoridad estara obligada a acudir al Juicio

Contencioso Administrativo, seran objeto de estudio mas adelante.

“En relacion a la representacion de las autoridades correspondera a la unidad
administrativa encargada de su defensa juridica, segun lo disponga el ejecutivo
federal en el Reglamento o Decreto respectivo; o conforme lo establezcan las
disposiciones locales, tratandose de las autoridades de las entidades federativas

coordinadas.™

4.6.1.- Requisitos procesales.

Asimismo, respecto de las partes en el llamado “Juicio de Lesividad” se

presentan particularidades en materia de requisitos procesales especificamente

1 CASTREJON Garcia, Gabino Eduardo, “Derecho Tributario”, Primera Edicién, Cardenas Editor
Distribuidor, México, 2002, pag. 618.
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respecto del tema de la legitimacién para actuar como demandante o como

demandado.

4.6.1.1.- Legitimacioén Activa.

En tal sentido hablaremos de la legitimacion activa como la facultad para
acudir al Juicio Contencioso Administrativo como parte demandante y en este
sentido vamos a observar que tendra tal facultad la autoridad administrativa
autora de un acto que no pueda modificar por si misma y que tal acto presente
vicios de de legalidad en su emision, en ese orden de ideas, consistird la
legitimacion activa de la autoridad administrativa para acudir al Juicio Contencioso
Administrativo a solicitar la modificacion o nulidad de un acto administrativo que
presenta vicios de legalidad en su emision y que por tal razon afecta al interés

publico su existencia.

Es decir, que la sola presencia de vicios de legalidad en la emisién de un
acto administrativo que no pueda modificar o dejar sin efectos la propia autoridad,
facultard& a esta dUltima para impugnarlo a través del Juicio Contencioso
Administrativo, en eso consistira el requisito procesal para que la autoridad se
encuentre legitimada como demandante para acudir al Juicio Contencioso
Administrativo, no se requerira de otros requisitos del acto, como podra ser la
lesion al fisco federal, es decir que las disposiciones juridicas en ningdn momento
exigen la presencia de la lesibn o dafio al fisco federal, sino que Unicamente
requieren que el acto administrativo objeto de impugnacién presente vicios de
legalidad en su emision para que la autoridad administrativa se encuentre

facultada para llevar a cabo su impugnacién a través del “Juicio de Lesividad”.
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4.6.1.2.- Legitimacion Pasiva.

Asimismo, en cuanto a la legitimacién pasiva, entendiendo esta como la
facultad de una parte para comparecer al juicio en su calidad de demandada,
observamos que tendran esta facultad en el llamado “Juicio de Lesividad” las
personas o entidades cuyos derechos o intereses legitimos pudieran quedar
afectados por la impugnacion que realiza la autoridad administrativa del acto
administrativo que presenta vicios de legalidad en su emision respecto de los actos

que la autoridad no podra modificar ni dejar sin efectos por si misma.

4.6.2.- Caracteristicas de los actos administrativos que podran

impugnarse a través del llamado “Juicio de Lesividad”.

Los actos que la autoridad administrativa emita y que podran ser objeto de
impugnacion por ella misma a través del llamado “Juicio de Lesividad” deberan

reunir las caracteristicas siguientes:

e Una resolucion de caracter administrativo.

e Que la referida resolucion establezca beneficios y derechos a un
particular.

e Que la resolucion no pueda ser modificada o dejada sin efectos por
parte de la autoridad.

e Que la resolucién presente vicios de legalidad actualizando alguna o
algunas de las causales de ilegalidad que sefiala el articulo 51 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, antes 238

del Cédigo Fiscal de la Federacion.

En tal sentido, estos seran los requisitos que deberda reunir el acto
administrativo que podra ser impugnado por la autoridad a través del “Juicio de

Lesividad”.
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4.6.3.- Actos que la autoridad podra modificar o dejar sin efectos.

En este tema lo que sefalaré es que como regla general, los actos de la
autoridad podran modificarse o dejarse sin efectos a peticién del particular, pero
por otra parte las disposiciones legales son las que sefialaran en que casos de
excepcion existira la limitacion para que la autoridad pueda modificar o dejar sin
efectos sus actos y en ese supuesto tenga que acudir al llamado “Juicio de
Lesividad”.

De tal forma existen propiamente tres mecanismos para que la autoridad

modifique o deje sin efectos sus actos.

1. La Reconsideracion Administrativa prevista en el articulo 36 del Cddigo
Fiscal de la Federacion.

2. La Aclaracion Administrativa prevista en el articulo 33-A del Cadigo Fiscal de
la Federacion.

3. El Recurso de Revocaciéon previsto en los articulos 116 y siguientes del

Cadigo Fiscal de la Federacion.

A continuacion comentaré brevemente en que consisten estos tres
mecanismos que la autoridad podra utilizar para modificar o dejar sin efectos sus

actos.

1. La Reconsideracion Administrativa.- Este mecanismo se encuentra previsto
en el tercer y cuarto parrafos del articulo 36 del Codigo Fiscal de la Federacion,

que sefalan lo siguiente:

“Articulo 36...
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Las autoridades fiscales podran, discrecionalmente, revisar las
resoluciones administrativas de caracter individual no favorables a un
particular emitidas por sus subordinados jerarquicamente, y en el
supuesto de que se demuestre fehacientemente que las mismas se
hubieren emitido en contravencion a las disposiciones fiscales, podran
por una sola vez, modificarlas o revocarlas en beneficio del
contribuyente, siempre y cuando los contribuyentes no hubieren
interpuesto medios de defensa y hubieren transcurrido los plazos para

presentarlos, y sin que haya prescrito el crédito fiscal.”

En tal sentido, la Reconsideracion Administrativa prevista en el tercer
parrafo del articulo 36 del Codigo Fiscal de la Federacién, podréa llevarse a cabo en
los casos en que los actos administrativos retnan los elementos que establece la
referida disposicion legal, y una vez que se hayan reunido esos elementos, podra
utilizarse como un mecanismo para modificar o dejar sin efectos los actos

directamente por la autoridad administrativa.

2.- La Aclaracion Administrativa.- El articulo 33-A establece este mecanismo al

sefalar lo siguiente:

“Articulo 33-A. Los particulares podran acudir ante las autoridades
fiscales dentro de un plazo de seis dias siguientes a aquel en que haya
surtido efectos la notificacién de las resoluciones a que se refieren los
articulos 41, fracciones | y 111, 78, 79 y 81, fracciones I, 1l y VI de este
Cédigo, asi como en los casos en que la autoridad fiscal determine
mediante reglas de caracter general, a efecto de hacer las aclaraciones
que consideren pertinentes, debiendo la autoridad, resolver en un plazo
de seis dias contados a partir de que quede debidamente integrado el

expediente mediante el procedimiento previsto en las citadas reglas.

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

fiscal no podran ser impugnadas por los particulares.”
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Este relativo nuevo procedimiento, es una instancia administrativa no
contenciosa que no constituye instancia, por lo que su interposicién no interrumpe
ni suspende los plazos para que los particulares inicien sus medios de defensa;
pero en contra de las resoluciones que se emitan para concluir este procedimiento
no proceden los medios ordinarios de defensa como son el Recurso de Revocacion

ni el Juicio Contencioso Administrativo.

El procedimiento en estudio puede interponerse contra las siguientes

resoluciones administrativas:

e Las que emitan las autoridades fiscales para cobrar un impuesto estimado a
cargo del contribuyente cuando no hubiere presentado las declaraciones
provisionales o del ejercicio a que estuviere obligado.

e Contra las que impongan multas.

e Cuando la resolucién tenga por objeto cobrar contribuciones derivadas de
errores aritmeticos.

e Cuando se trate de infracciones relacionadas con el Registro Federal de
Contribuyentes.

e Cuando se refiera a la no presentacion de declaraciones, solicitudes, avisos
0 constancias que exijan las disposiciones fiscales.

e Cuando verse sobre la presentacién de declaraciones, solicitudes, avisos 0
expedicién de constancias que se hubieren emitido incompletos o con
errores.

e Cuando la resolucion se refiera a la no presentacion del aviso del cambio de
domicilio o se hubiere presentado fuera de los plazos establecidos en el
Reglamento del Cédigo Fiscal de la Federacion, y

e En otros casos que determine la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,

mediante reglas de caracter general.
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El plazo para su ejercicio es de seis dias siguientes a aquel en que haya surtido
efectos la notificacion de las resoluciones, y el plazo para resolverse de seis dias

contados a partir de que quede debidamente integrado el expediente.

Este procedimiento de aclaracion ha resultado positivo para los contribuyentes,
en primer término porque las resoluciones administrativas a aclarar, conforme al
articulo 33-A, se emite muy frecuentemente, sobre todo hacia contribuyentes que
normalmente no tienen los medios econdémicos para impugnarlas por los medio
ordinarios de defensa y en segundo lugar, porque siendo tal su frecuencia, el
procedimiento a estudio va de acuerdo con el principio de “economia procesal”
desahogando en forma econdmica algunas anomalias que humanamente pueden
cometer las autoridades administrativas y evitando, por supuesto, litigios

innecesarios.

3.- El Recurso de Revocacion.- Como sabemos el recurso de Revocacion se
encuentra previsto en el articulo 116 del Cdédigo Fiscal de la Federacién, y su
tramitacion se encuentra prevista en los siguientes articulos del Codigo Fiscal de la

Federacion.

El articulo 116 del Cadigo Fiscal de la Federacion, sefala lo siguiente:

“Articulo 116.- Contra los actos administrativos dictados en materia

fiscal federal, se podra interponer el recurso de revocacion.”

En tal sentido, el recurso de Revocacion constituye un medio de
impugnacion para el contribuyente, afectado en sus derechos o intereses por un
acto administrativo, para obtener legalmente de la autoridad administrativa una
revision del propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo anule, lo
modifique en caso de encontrar comprobada la ilegalidad del mismo, o en su cado

lo confirme. Debe presentarse ante la autoridad que emiti6 o ejecutd el acto
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impugnado, dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a qué en que haya

surtido sus efectos la notificacion.

Es asi, como este mecanismo siendo un medio de impugnacion promovido
por el contribuyente, servird para que la autoridad directamente revoque, anule o
modifique el acto administrativo o en su caso lo confirme y siga produciendo sus

efectos.

4.6.4.- Actos que para modificarlos o dejarlos sin efectos la

autoridad debera acudir al llamado “Juicio de Lesividad”.

1.- Codigo Fiscal de la Federacion.

Asimismo, las disposiciones fiscales seran las que las estableceran, como
excepcion aquellos actos que para modificarlos o dejarlos sin efectos la autoridad
deberd acudir al llamado “Juicio de Lesividad”, esto lo establece en principio el

articulo 36 del Cédigo Fiscal de la Federacion.

“Articulo 36.- Las resoluciones administrativas de caracter individual
favorables a un particular sélo podran ser modificadas por el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa mediante juicio iniciado por las

autoridades fiscales...”

En tal sentido, lo dispuesto por el articulo 36 del Cddigo Fiscal de la
Federacion establece como presupuesto indispensable que se haya formulado una
consulta por parte del particular en los términos del articulo 34 del referido Cédigo

Fiscal que sefiala lo siguiente:
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“Articulo 34.- Las autoridades fiscales s6lo estan obligadas a contestar
las consultas que sobre situaciones reales y concretas les hagan los
interesados individualmente; de su resolucion favorable se derivan
derechos para el particular, en los casos en que la consulta se haya
referido a circunstancias reales y concretas y la resolucién se haya

emitido por escrito por la autoridad competente...”

En tal sentido, el articulo 34 del Codigo Fiscal de la Federacion refiere que
se podran formular consultas a las autoridades sobre citaciones reales y concretas
y que las respuestas a esas consultas podran ser favorables para el particular y por
tal razén de las mismas se derivaran derechos para el particular, siempre que la

resolucion se haya emitido por escrito por la autoridad competente.

De tal forma, esta disposicion refiere las resoluciones favorables al
particular de las cuales se derivaran derechos para el mismo, derechos que de
conformidad con lo que dispone el articulo 36 del Codigo Fiscal de la Federacion
no podra modificar la autoridad y que si esa resolucion favorable al particular
presenta vicios de legalidad y por tal razén causa algun agravio al fisco federal, la
autoridad que emitio la resolucion debera demandar la nulidad de la misma
mediante el Juicio Contencioso Administrativo ante el Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa.

2.- Ley Aduanera.

El articulo 47 de la Ley Aduanera sefiala la posibilidad de formular consulta

a la autoridad en materia de clasificacion arancelaria de mercancias.

“Articulo 47.- Los importadores, exportadores y agentes o apoderados
aduanales, previa a la operacion de comercio exterior que pretendan
realizar, podran formular consulta ante las autoridades aduaneras, sobre

la clasificacién arancelaria de las mercancias objeto de la operacion de
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comercio exterior, cuando consideren que se pueden clasificar en mas de

una fraccion arancelaria...”

El articulo 48 de la Ley Aduanera establece respecto de esta posibilidad de
formular consulta a la autoridad en materia de clasificacion arancelaria de
mercancias uno de los extrafios casos de positiva ficta que se establece en las

leyes administrativas, al sefialar en su tercer parrafo lo siguiente:

“... Las resoluciones deberan dictarse en un plazo que no excedera de
cuatro meses contados a partir de la fecha de su recepcion. Transcurrido
dicho plazo sin que se notifique la resolucién que corresponda, se
entendera que la fraccion arancelaria sefialada como aplicable por el

interesado es la correcta...”

En tal sentido, si la autoridad no resuelve la consulta correspondiente en el
término de que establece el articulo 48 de la Ley Aduanera que es de cuatro
meses, se entenderd que la fraccion arancelaria sefialada como aplicable por el
particular es la correcta y en este caso el transcurso del plazo que sefala la Ley
Aduanera sin respuesta, le dara al particular una resoluciéon favorable al

determinar como correcta la fraccion arancelaria sefialada por él mismo.

Asimismo, el cuarto parrafo de este articulo 48 de la Ley Aduanera
establece la necesidad de la autoridad de acudir al llamado “Juicio de Lesividad”
para impugnar en caso de vicios de legalidad la positiva ficta referida, al sefialar lo

siguiente:

“... La Secretaria podra demandar ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, la nulidad de la clasificacion arancelaria favorable
a un particular que resulte cuando transcurra el plazo a que se refiere el
parrafo anterior sin que se notifique la resolucién que corresponda y

dicha clasificacion ilegalmente lo favorezca.”
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Por tal razén, los actos referidos para modificarlos o dejarlos sin efectos por
parte de la autoridad deberan ser impugnados mediante el Juicio Contencioso
Administrativo a través del llamado “Juicio de Lesividad”, por tal razén resulta
requisito indispensable que los actos que van a ser objeto de impugnacién por
parte de la autoridad presenten vicios de legalidad como lo analizaremos en el

numeral siguiente.

4.6.5.- Vicios de legalidad en las resoluciones favorables.

Para la impugnacion de un acto a través del llamado “Juicio de Lesividad”
no basta con que sea favorable al particular, sino que es necesario que el mismo
presente vicios de legalidad en los términos que establece el articulo 51 de la Ley

Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

“Articulo 51.- Se declarara que una resoluciéon 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.

Il1. Omisién 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 fundamentacién o
motivacion, en su caso.

I11. Vicios del procedimiento siempre que afecten las defensas del
particular y trasciendan al sentido de la resolucién impugnada.

IV. Si los hechos que la motivaron no se realizaron, fueron distintos o se
apreciaron en forma equivocada, o bien se dictd en contravencion de las
disposiciones aplicadas o dej6é de aplicar las debidas, en cuanto al fondo
del asunto.

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

dichas facultades.
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Para los efectos de lo dispuesto por las fracciones Il y Ill del presente
articulo, se considera que no afectan las defensas del particular ni
trascienden al sentido de la resolucion impugnada, entre otros, los vicios

siguientes:

a) Cuando en un citatorio no se haga mencion que es para recibir una
orden de visita domiciliaria, siempre que ésta se inicie con el
destinatario de la orden.

b) Cuando en un citatorio no se haga constar en forma circunstanciada
la forma en la que el notificador se cercioré que se encontrabas en el
domicilio correcto, siempre que la diligencia se haya efectuado en el
domicilio indicado en el documento que deba notificarse.

c) Cuando en la entrega del citatorio se hayan cometido vicios de
procedimiento, siempre que la diligencia prevista en dicho citatorio
se haya entendido directamente con el interesado o con su
representante legal.

d) Cuando existan irregularidades en los citatorios, en las notificaciones
de requerimientos de solicitudes de datos, informes o documentos, o
en los propios requerimientos, siempre y cuando el particular
desahogue los mismos, exhibiendo oportunamente la informacion y
documentacion solicitados.

e) Cuando no se dé a conocer al contribuyente visitado el resultado de
una compulsa a terceros, si la resolucién impugnada no se sustenta
en dichos resultados.

f) Cuando no se valore alguna prueba para acreditar los hechos
asentados en el oficio de observaciones o en la ultima acta parcial,

siempre que dicha prueba no se a idénea para dichos efectos.

El Tribunal podra hacer valer de oficio, por ser de orden publico, la
incompetencia de la autoridad para dictar la resolucion impugnada o
para ordenar o tramitar el procedimiento del que derive y la ausencia

total de de fundamentacién o motivacién en dicha resolucion.

Los drganos arbitrales y de otra naturaleza, derivados de mecanismos
alternativos de solucion de controversias en materia de practicas

desleales, contenidas en tratados y convenios internacionales de los que
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México sea parte, no podran revisar de oficio las causales a que se

refiere este articulo.”

En tal sentido, los actos que la autoridad administrativa emita y que podran ser
objetos de impugnacion por ella misma a través del llamado “Juicio de Lesividad”,

deberan reunir las caracteristicas siguientes:

e Una resolucion de caracter administrativo.

¢ Que la referida resolucion establezca beneficios y derechos a un particular,
es decir que resulte favorable al particular.

e Que la resolucion no pueda ser modificada o dejada sin efectos por parte de
la autoridad.

e Que la resolucion presente vicios de legalidad actualizando alguna o algunas
de las causales de ilegalidad que sefala el articulo 51 de la Ley Federal de

Procedimiento Contencioso Administrativo.

4.7.- Plazo para interponer el Juicio de Lesividad.

En este numero, estudiaré lo referente al plazo para la interposicion del
llamado “Juicio de Lesividad”, asi como la competencia territorial de la Salas
Regionales, la competencia por razén de la materia del Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa.

El llamado “Juicio de Lesividad” se iniciara con la presentacion de la
demanda, como se realiza normalmente en el Juicio Contencioso Administrativo,
solamente que esta vez la parte que presenta la demanda es propiamente la

autoridad administrativa.

Como lo sabemos, el acto tipico y ordinario de iniciacion del proceso es la

demanda y dentro de la misma se formula la pretension procesal.
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La demanda se puede definir como la declaracion de voluntad de la parte
demandante, por la cual ésta solicita que se dé inicio a un proceso y que contiene

su tramitacion. De lo que se desprende que la demanda es un acto procesal.

Puesto que la demanda tiene por objeto iniciar el proceso y al mismo tiempo
formular la pretension; estara sometida a un régimen juridico especial. Pues al
depender de la misma el nacimiento del proceso, su presentacion ante el 6rgano
jurisdiccional con omision de los requisitos exigidos por el procedimiento
establecido en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
determina la imposibilidad de que el Tribunal examine en cuanto al fondo la
pretensidon que se deduzca. En el Juicio Contencioso Administrativo se establece un
tramite de admision previo con la posibilidad de que si la demanda al presentarse
tuviera algun defecto subsanable, éste se subsane, tramite que concluye

propiamente con el acuerdo de admisidén o rechazo de la demanda.

Los requisitos procesales que deben rodear a la demanda, son los
siguientes: debe presentarse ante la Sala Regional competente del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que sea suscrita por parte del servidor
publico competente, competencia otorgada a nivel legal y reglamentario (Ley
Orgéanica del Servicio de Administracion tributaria y Reglamento Interior del
Servicio de Administracion Tributaria), es decir, que exista la capacidad para ser
parte y capacidad procesal y dirigirse frente a la persona legitimada pasivamente
como parte demandada que en este caso es el particular al que le produce

derechos y beneficios la resolucion favorable.
La demanda en el llamado “Juicio de Lesividad” debe presentarse dentro del

plazo previsto en la fraccion 111 del articulo 13 de la Ley Federal de Procedimiento

Contencioso Administrativo, que sefala textualmente lo siguiente:
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“Articulo 13.- La demanda se presentara por escrito directamente ante
la sala regional competente, dentro de los plazos que a continuacion se

indican:

I11. De cinco afios cuando las autoridades demanden la modificacion o
nulidad de una resolucién favorable a un particular, los que se contaran
a partir del dia siguiente a la fecha en que éste se haya emitido, salvo
que haya producido efectos de tracto sucesivo, caso en el que se podra
demandar la modificacién o nulidad en cualquier época sin exceder de
los cinco afos del ultimo efecto, pero los efectos de la sentencia, sélo se
retrotraerdn a los cinco afios anteriores a la presentacion de la

demanda.”

Tal disposicion sefiala que las autoridades podran presentar la demanda en
el llamado “Juicio de Lesividad” dentro de los cinco afios siguientes a la fecha en
gue sea emitida la resolucién, que en el caso de efectos de tracto sucesivo,

empezara a correr dicho plazo a partir del altimo efecto.

Dicha disposicion establece un plazo de cinco afios para la presentacion de
la demanda por parte de la autoridad, plazo que al lado de los 45 dias que tiene el
particular para presentar la demanda previsto en el mismo articulo 13 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, pareciera injusto, pero si

analizamos con detenimiento la situacion nos daremos cuenta que no lo es.

En principio, en otras legislaciones, como la que rige en Espafia, el plazo de
presentacion de la demanda en el juicio de Lesividad se encuentra homologado
con el plazo de presentacion de la demanda en el juicio contencioso administrativo,
0 sea, el plazo es el mismo, pero anteriormente a este plazo, en el caso del juicio
de Lesividad existe una etapa para determinar la lesividad al fisco que es de cuatro

anos.
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Es decir, en la legislacién espafiola existira un plazo de cuatro afios para
declarar la lesividad al fisco y posteriormente a este plazo operaréa el plazo normal
que es de dos meses para presentar la demanda correspondiente dentro del juicio

de lesividad.

En tal sentido, como lo observamos en nuestras leyes no existira en el
llamado “Juicio de Lesividad” el requisito de comprobar el dafio o lesion al fisco
federal, bastara con que la resolucién favorable al particular presente vicios de
legalidad, para que proceda la impugnacion correspondiente, es decir en nuestro
derecho no existira la necesidad de declarar la necesidad, entendiendo por esta el
dafio o lesion al fisco federal y por tal razén las leyes administrativas no pueden
hablarlas leyes administrativas no pueden hablar en estricto sentido de un “Juicio
de Lesividad” como en Espafa, legislacion que exige el requisito de declarar la
existencia de un dafio o lesién al fisco federal para establecer la Lesividad del acto.
Esta declaracion de Lesividad que en Espafia puede determinarse en el plazo de
cuatro afos, no existe en nuestras leyes administrativas al no exigir como requisito
para que proceda el Juicio de Lesividad, la determinacién del dafio o lesion al fisco

federal.

Asi las cosas, para que proceda en nuestro sistema el Juicio de Lesividad
Gnicamente se requerira que la resolucion favorable al particular presente vicios de
legalidad de los que se establecen en el articulo 51 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, para que se establezca la procedencia

del referido juicio.

En tal virtud, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, la autoridad tendra el plazo
de cinco afos siguientes a la fecha en que sea emitida la resolucion para solicitar

la impugnacion.
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Este plazo que podria pensarse amplio, se otorga de esta forma en la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, en razon de que mover el
aparato burocratico no es cosa sencilla y en la mayoria de las ocasiones se lleva
tiempo prolongado el detectar la existencia del acto favorable al particular y de los

demas elementos que afectan el legal otorgamiento del mismo.

4.7.1.- Sala Regional competente del Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa.

En tal sentido, la autoridad tendra el plazo de cinco afios para presentar la
demanda ante la Sala Regional competente del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa correspondiente en razon del domicilio fiscal del particular
demandado de conformidad con lo dispuesto en el articulo 31 de la Ley Organica

del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que sefiala lo siguiente:

“Articulo 31.- Las Salas Regionales conoceran de los juicios por razén
de territorio respecto del lugar donde se encuentra la sede de la
autoridad demandada; si fueran varias las autoridades demandadas,

donde se encuentre la que dict6 la resolucion impugnada. Cuando el

demandado sea un particular, se atendera a su domicilio.”
(Enfasis afiadido.)

Luego entonces en la demanda del Juicio de Lesividad, serd requisito
indispensable sefialar el domicilio fiscal del particular al que le fue emitida la
resolucion favorable, en virtud del cual se determinard la Sala Regional

competente del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
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4.7.2.- Competencia por materia del Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa.

El articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa establece la competencia de las Salas Regionales y en determinados
casos del Pleno del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, respecto de

las materias que sefiala el referido articulo.

Lo que nos sefiala este articulo, en su tercer parrafo, con relacion al Juicio

de Lesividad, es lo siguiente:

“Articulo 11...

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conocera de los
juicios que promuevan las autoridades para que sean anuladas las
resoluciones administrativas favorables a un particular, siempre que
dichas resoluciones sean de las materias sefialadas en las fracciones

anteriores como de su competencia.”

Es asi, como esta disposicion legal refiere la competencia en razon de las
materias que podré conocer el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y
en particular refiere en este tercer parrafo que conocera del llamado “Juicio de
Lesividad” respecto de las materias sefialadas en el articulo 11 de la Ley Orgénica

del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

4.8.- La Demanda y la Contestacion de la misma en el Juicio.

Una vez presentada la demanda, la tramitacion del llamado “Juicio de

Lesividad” viene a ser la misma que el Juicio Contencioso Administrativo ordinario.
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En ese sentido, tal y como lo establece el articulo 14 de la Ley Federal de

Procedimiento Contencioso Administrativo, la demanda deberé indicar:

I. El nombre del demandante y su domicilio para recibir notificaciones.

Il. La resolucion que se impugna.

I11. El nombre y domicilio del particular demandado.

IV. Los hechos que den motivo a la demanda.

V. Las pruebas que ofrezca.

VI. Los conceptos de impugnacion.

VII. El nombre y domicilio del tercero interesado, cuando lo haya.

VIII. Lo que se pida, sefialando en caso de solicitar una sentencia de condena, las

cantidades o actos cuyo cumplimiento se demanda.

Asi también es de sefialar que dicha demanda también sigue las reglas del
desecamiento y la prevencion, esto es asi, ya que si se omite el nombre del
demandante, la resolucion que se impugna y los conceptos de impugnacion, la

Sala desechara por improcedente la demanda.

Si se omiten sefalar el nombre y domicilio del particular, los hechos, las
pruebas que ofrezca, el nombre del tercero y lo que se pida, la Sala debera
requerir para que dentro del término de cinco dias los sefialen apercibiéndolo que
de no hacerlo en tiempo se tendra por no presentada la demanda o por no

ofrecidas las pruebas, segun corresponda.
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Ahora bien, en términos de lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, la autoridad deberd adjuntar los

documentos ahi sefalados.

Por otro lado, respecto a la contestacion de demanda, se aplicara lo
dispuesto en el articulo 19 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso

Administrativo.

4.9.- Las Pruebas en el Juicio y la Sentencia.

Respecto de las pruebas deberan adjuntarse, tanto a la demanda como a la
contestacion de la misma, y que en caso de no exhibirse la Sala las requerira para
qgue dentro del plazo de cinco dias se exhiban, bajo el apercibimiento que de no

hacerlo se tendran como no ofrecidas.

Siguiendo la regla general en materia de medios de defensa en los
procedimientos administrativos, el articulo 40 de la Ley Federal de Procedimiento

Contencioso Administrativo nos establece que:

“Articulo 40.- En los juicios que se tramiten ante este Tribunal, el actor
gue pretenda se reconozca o se haga efectivo un derecho subijetivo,
debera probar los hechos de los que deriva su derecho y la violacion del
mismo, cuando ésta consista en hechos positivos, y el demandado de

sus excepciones.

En los juicios que se tramiten ante el Tribunal, sera admisibles toda clase
de pruebas, excepto la de confesion de las autoridades mediante
absolucion de posiciones y la peticion de informes, salvo que los
informes se limiten a hechos que consten en documentos que obren en

poder de las autoridades.
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Las pruebas supervinientes podran presentarse siempre que no se haya
dictado sentencia. En este caso, se ordenara dar vista a la contraparte
para que en el plazo de cinco dias exprese lo que a su derecho

convenga.”

4.10.- Efectos juridicos de la sentencia en el Juicio de Lesividad.

Como el Juicio de Lesividad es el instrumento idoneo para anular aquellos
actos administrativos que produzcan efectos favorables pata el particular, la
sentencia que en los mismos se dicte producira efectos en las relaciones juridico-

materiales.

De conformidad con el articulo 52 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, la sentencia definitiva podra reconocer la validez de la
resolucion impugnada, declarar su nulidad y en su caso declarar la nulidad para

determinados efectos.

4.11.- Los Recursos Procesales.

El articulo 58, fraccién Il de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, regula el recurso de queja para caso de incumplimiento de las
sentencias dictadas por las Salas del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa.
El articulo 63 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo

establece los casos en que procede la interposicion del recurso de revisién contra

las resoluciones dictadas por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
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Al respecto, es aplicable el texto de la tesis aislada 1.70.A.351 A, publicada
en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XXI, Febrero de 2005, visible

en la pagina 1780, que sefala:

“REVISION FISCAL. ES EL MEDIO INSTITUIDO EN LA LEY PARA
QUE LA AUTORIDAD IMPUGNE RESOLUCIONES DEFINITIVAS
ADVERSAS DICTADAS EN EL JUICIO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO (@JUICIO DE LESIVIDAD). Los antecedentes
historicos de los articulos 104, fracciéon I-B, constitucional y 248 del
Cédigo Fiscal de la Federacion demuestran que dentro de la evolucién
del recurso de revisién se ha puesto de relieve la finalidad y alcances
que este medio de defensa implica, principalmente, que fue instituido
bajo la premisa fundamental de que las autoridades en los juicios
contencioso administrativos no son titulares de garantias y, por tanto, no
pueden ejercitar la accién de amparo; de suerte que si la administracion
actia en el juicio de lesividad que establece el articulo 36 de la
mencionada legislacion secundaria, no lo hace como gobernado, sino
precisamente como una autoridad y con ese caracter acude al Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa para obtener la modificacién o
nulidad de una resolucion favorable a un particular, es indudable que su
condicién de autoridad no varia, por mas que en esta modalidad de
proceso sea actor, y al encontrarse en desacuerdo con el fallo
pronunciado en el juicio contencioso administrativo debe interponer el
recurso de revision que, como Ultima alternativa de control de legalidad,
instituye el articulo 248 del Cédigo Fiscal de la Federacion, sometiendo
asi la controversia al conocimiento y competencia de los Tribunales
Colegiados de Circuito.”

SEPTIMO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 4027/2004. Nacional Financiera, S.N.C., Institucién de
Banca de Desarrollo. 10. de diciembre de 2004. Unanimidad de votos.
Ponente: Alberto Pérez Dayan. Secretaria: Elizabeth Arrafiaga Pichardo.

Véase: Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, Tomo X,
diciembre de 1992, pagina 252, tesis 1V.10.20 A, de rubro: "AMPARO.
RESULTA IMPROCEDENTE EL PROMOVIDO POR LAS AUTORIDADES
DEMANDADAS EN EL JUICIO DE NULIDAD."

En contraposicion, y en relacion a la anterior tesis, cabe citar la diversa 1.70.A.350
A, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XXI, Marzo de
2005, visible en la pagina 1225, que sefala lo siguiente:

“RESOLUCIONES FAVORABLES A UN PARTICULAR. LA
AUTORIDAD QUE DEMANDE SU NULIDAD NO ACTUA COMO
GOBERNADO EN EL JUICIO DE LESIVIDAD Y, POR TANTO, NO ES
TITULAR DE GARANTIAS. En términos de lo establecido por los
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articulos 1o., primer parrafo, 103 y 107, fracciones Ill, inciso a), V y VI,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el juicio de
amparo directo, competencia de los Tribunales Colegiados de Circuito, es
una accién que permite a los gobernados combatir laudos, sentencias
definitivas o resoluciones que pongan fin a un juicio, ya sea por
violaciones cometidas durante la sustanciacion del procedimiento, o en la
sentencia misma. La condicién de que con un acto de autoridad se
afecten garantias resulta ser un presupuesto indiscutible para ejercer
este medio de control, no sélo porque esa, precisamente, es la finalidad
gue llevé al Constituyente a incorporarlo al Texto Supremo sino, ademas,
porque solo aquellos que gozan de tales prerrogativas pueden invocar su
desconocimiento; por tanto, si son las autoridades a las que la
Constitucién obliga a respetar tales derechos publicos subjetivos no
pueden, a su vez, invocar desconocimiento de algo que no se les otorgé
ni mucho menos hacer uso del instrumento creado para evitar,
precisamente, que ella misma, en el gjercicio de sus potestades publicas,
los atropelle. En este orden de cosas, si en términos del articulo 36 del
Cddigo Fiscal de la Federacion, una autoridad demanda ante la
jurisdiccién contencioso administrativa la modificacion o nulidad de una
resolucién favorable a un particular y obtiene un fallo adverso a sus
intereses, esta determinacién podra ser combatida a través del recurso
instituido en la norma para esos efectos, y no a través de la accion
constitucional de garantias.”

SEPTIMO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 4027/2004. Nacional Financiera, S.N.C., Institucién de
Banca de Desarrollo. 1o. de diciembre de 2004. Unanimidad de votos.
Ponente: Alberto Pérez Dayan. Secretaria: Elizabeth Arrafiaga Pichardo.

Véase: Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, Tomo X,
diciembre de 1992, pagina 252, tesis 1V.10.20 A, de rubro: "AMPARO.
RESULTA IMPROCEDENTE EL PROMOVIDO POR LAS AUTORIDADES
DEMANDADAS EN EL JUICIO DE NULIDAD."
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V.- PROPUESTA DE REFORMA AL ARTICULO 36 DEL CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION.

5.1.- Articulo 36 del Codigo Fiscal de la Federaciéon como fuente de

inseguridad juridica.

Como ha quedado debidamente precisado en el capitulo primero del
presente trabajo de investigacion, la garantia de seguridad juridica que se
desprende del parrafo primero del articulo 16 de la Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos, exige el establecimiento de normas que sefialen de manera
especifica los limites de la actuacion de la autoridad, con la finalidad de otorgar
certeza y seguridad a los gobernados, y consecuentemente dichos gobernados no
seran victimas del abuso de autoridad al emitir los actos de molestia 0 en su

defecto del érgano jurisdiccional, al aplicar la ley al caso concreto.

En ese sentido, las disposiciones legales para dar cabal cumplimiento a la
garantia de seguridad juridica debe contener los elementos minimos necesarios
para hacer valer el derecho del gobernado y para que, sobre este aspecto, la

autoridad no incurra en arbitrariedades.

Luego, también como ha quedado sefialado en el capitulo tercero del
presente trabajo de investigacion, conforme al primer parrafo del articulo 36 del
Cédigo Fiscal de la Federacion, las resoluciones administrativas de caracter
individual favorables a un particular, recaidas a una consulta, s6lo podran ser
modificadas por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa mediante

juicio iniciado por las autoridades fiscales, o sea a través del juicio de nulidad.

En ese orden de ideas, es completamente claro el contenido del primer
parrafo del precepto legal en estudio, sin embargo el espiritu de dicha disposicién

se encuentra incompleto, es decir existe una laguna en el supuesto legal en
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estudio, ya que no fueron precisadas por el legislador las consecuencias juridicas

gque tendrd si la sentencia que dicte el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy

Administrativa declara la nulidad, es decir, no establece los efectos de dicha

sentencia, en caso de ser total o parcialmente desfavorable para el particular, ni

especifica_a partir de cuando se retrotraerdn sus efectos, si es a la fecha de la

presentacion de la demanda del juicio de lesividad o a partir de que se expidio la

respuesta a la consulta fiscal, asi como tampoco establece qué conceptos incluye,

esto es, si deberan presentarse declaraciones complementarias por impuestos

omitidos, o si deberan cubrirse recargos o actualizaciones, o s6lo por algunos.

Asi es entonces, si el articulo 36 del Cddigo Fiscal de la Federacion no
sefiala las consecuencias juridicas en comento, en el caso que dentro del juicio de
lesividad se dicte una sentencia que revoque una resolucion individual favorable a
un particular recaida de una consulta, la garantia de seguridad juridica no existe
en dicho precepto legal, puesto que no delimita la actuacion de la autoridad al dar
cumplimiento a la sentencia en comento, ni tampoco le da pauta al Tribunal para
dictar los lineamientos dentro de su sentencia en lo que le sefiale a la autoridad el

sentido en que debera cumplimentar su sentencia.

Por lo que es indudable que el articulo 36 del Cédigo Fiscal de la

Federacion es violatorio de la garantia de sequridad juridica, pues se
genera una situacion de incertidumbre para el particular, al dejar a la voluntad del

Juzgador o de la autoridad el determinar el momento y los conceptos por los que
se modificara la resolucién dictada en un juicio de Lesividad que fue favorable a la

autoridad.
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5.2.- Propuesta de Reforma al Articulo 36 del Codigo Fiscal de la

Federacion.

La propuesta de reforma que haré del articulo 36 del Codigo Fiscal de la
Federacion, consiste en la adicion de dos parrafos, es decir un segundo y un tercer
parrafos a dicho precepto legal, en los cuales se resguarde la garantia de
seguridad, en los cuales contengan las consecuencias juridicas que deriven de una
sentencia favorable a la autoridad dictada dentro de un juicio de lesividad,
consistentes en el momento a partir del cual se retrotraeran sus efectos y los
conceptos que incluird, y con dichas adiciones en el precepto legal en estudio se

concluira que otorga certeza a los gobernados.

5.2.1.- Momento en el que se retrotraeran los efectos juridicos de

la sentencia.

En ese sentido, tenemos lo siguiente:

a) Si la sentencia confirma el acto impugnado, se limitara a dar firmeza a la
relacion juridica a que la misma se refiere. Por consiguiente, al limite de la
potestad de revocar los actos directamente por parte de la autoridad, habra que
anadir al que supone una sentencia confirmatoria del acto impugnado. La
confirmacién del acto por el Tribunal implicara un reconocimiento de su validez y la
desestimacion de los supuestos vicios de legalidad argumentados por la autoridad

administrativa como demandante.
b) Si la sentencia deja sin efectos el acto impugnado, se tratara de una sentencia

constitutiva que, al anular un acto declaratorio de derechos, producira la extincion

de las relaciones juridicas derivadas del acto.
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En ese orden de ideas, los efectos serdn destruidos retroactivamente
cuando se pronuncie el juez respecto de la nulidad, como si dicha resolucion nunca

hubiere existido.

c) La sentencia puede sefialar los efectos para los cuales la autoridad debera

acatarlos y subsanar las violaciones cometidas.

5.2.2.- Conceptos por los que se modificara la resolucion que le fue

favorable al particular.

Si la sentencia reconoce la validez de la resolucion impugnada, la autoridad
tiene el medio de impugnacion correspondiente, el cual ya agotado y si confirma la

sentencia de mérito, entonces ésta causara ejecutoria en esos términos.

Si la sentencia declara la nulidad para determinados efectos, la autoridad
podré interponer el medio de defensa correspondiente, e igualmente de resultar

infundado, la autoridad deber& dar cumplimiento en el sentido del fallo.

Pero si la sentencia, declara la nulidad absoluta o de pleno derecho de la
resolucién favorable al particular, en consecuencia dejaria inexistente dicha
resolucion, seria como si las cosas volvieran al estado en que se encontraba la
resolucion juridica entre la autoridad y el particular al momento de la consulta, y
en ese sentido la autoridad podra variar el sentido del fallo, e incluso podra
determinar los impuestos omitidos, con la respectiva actualizacién y cobro de

recargos, en términos de los articulo 17-A 'y 21 del Codigo Fiscal de la Federacion.
Cabe sefalar que, en términos del articulo 6° de la Ley Federal de

Procedimiento Contencioso Administrativo, el particular podra solicitar a la Sala del

conocimiento, el importe de los dafios y perjuicios causados.
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Asimismo, en el caso de que la resolucion impugnada, o sea la resolucién
favorable al particular ya haya consumido sus efectos, Unicamente, en términos de
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, podra solicitarse la

responsabilidad del servidor publico, que hubiere emitido la resolucion.

5.3.- Articulo 36 del Cddigo Fiscal de la Federacion (reformado).

En lo términos anteriores, es de concluir con la propuesta de afadir dos
parrafos, un segundo y un tercero al articulo 36 del Codigo Fiscal de la Federacion,
para que éste no transgreda la garantia de seguridad juridica, para quedar de la

siguiente manera:

“Articulo 36. Las resoluciones administrativas de caracter
individual favorables a un particular sélo podran ser
modificadas por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa mediante juicio iniciado por las autoridades

fiscales.

“El acto administrativo gue se declare juridicamente

nulo de pleno derecho sera invalido, sin _perjuicio de

gue pueda expedirse un nuevo acto, la declaracion de

nulidad producird efectos retroactivos. En caso de que
el acto se hubiera consumado o bien, sea de imposible

reparacion _de hecho o de derecho retrotraer sus

efectos, sb6lo _dard lugar a la responsabilidad del

servidor publico que la hubiere emitido u ordenado.”

“El acto declarado anulable se considerara valido. y
serd subsanable por los o6rganos administrativos
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mediante el pleno _cumplimiento _de los_requisitos

exigidos por el ordenamiento juridico para la plena
validez v eficacia del acto. Tanto los servidores

publicos como los particulares tendran obligacion de
cumplirlo. El saneamiento del acto anulable producira

efectos retroactivos v el acto se considerard como Si

siempre hubiese sido valido.”

Cuando la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico modifique
las resoluciones administrativas de caracter general, estas
modificaciones no comprenderan los efectos producidos con

anterioridad a la nueva resolucion.

Las autoridades fiscales podran, discrecionalmente, revisar las
resoluciones administrativas de caracter individual no
favorables a un particular emitidas por sus subordinados
jerarquicamente, y en el supuesto de que se demuestre
fehacientemente que las mismas se hubieren emitido en
contravencion a las disposiciones fiscales, podran por una sola
vez, modificarlas o revocarlas en beneficio del contribuyente,
siempre y cuando los contribuyentes no hubieren interpuesto
medios de defensa y hubieren transcurrido los plazos para

presentarlos, y sin que haya prescrito el crédito fiscal.

Lo sefialado en el parrafo anterior, no constituira instancia y
las resoluciones que dicte la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico al respecto no podran ser impugnadas por los

contribuyentes.”
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VI1.- CONCLUSIONES

La actividad del Estado son todas las acciones realizadas como ente publico,
es decir, son las actuaciones que realiza el elemento del Estado,
denominado Gobierno, operaciones que deben estar establecidas en la ley y
gue deben estar encaminadas a satisfacer sus fines. Lo que el Estado debe
hacer, se define por el conjunto de normas que crean oOrganos, fijan su

funcionamiento y los fines que deben alcanzar.

La finalidad del Estado es servir a todos sin excepcion, procurando
mantener el equilibrio y la justa armonia de la vida social, a través de las
herramientas de la justicia y la seguridad juridicas, con la intencion de
obtener el bien comun, circunstancias que se van adaptando, de acuerdo al
lugar, costumbres, imposiciones y a la visidbn de vida de la sociedad en

general.

Las funciones del Estado son los medios que crea el Estado para realizar su
actividad y poder lograr sus fines, las cuales han sido clasificadas por los
doctrinarios en: legislativas, judiciales y jurisdiccionales, las cuales pueden

ser analizadas desde el punto de vista formal o material.

Las atribuciones del Estado son las facultades de sus érganos, las cuales
deben reglamentarse en los respectivos ordenamientos, con el objeto de
puntualizar su actividad, con la finalidad de evitar un exceso en las

funciones.

Los cometidos del Estado son las tareas especificas para cada érgano, para

dar cumplimiento a las atribuciones encomendadas.
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El Estado Mexicano, como persona juridica colectiva, puede tener derechos
y obligaciones, y por lo tanto se ve sometido al orden juridico vigente que le

ha sido impuesto.

El primer parrafo del articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, contiene el principio de legalidad de los actos de
autoridad, que constituye una de las bases fundamentales del Estado de

derecho.

El principio de seguridad juridica, en relacion con el tema, consiste en el
establecimiento en la ley de todos aquellos requisitos, condiciones,
elementos, o circunstancias, que le den certeza tanto al particular como al

gobernado.

Se entiende por fundamentacion, el hecho de que se expresen con precision
los preceptos legales aplicables al caso concreto y por motivacion que,
deben sefalarse con presion las circunstancias especiales, razones
particulares 0 causas inmediatas, que se hayan tenido en consideracion
para la emision del acto, siendo necesario, ademas, que exista adecuacion
entre los motivos aducidos y las normas aplicables, para que en el caso

concreto se configuren las hipdtesis normativas.

El procedimiento administrativo es un conjunto de actos que prepara, forma,

produce o ejecuta el acto que contiene la voluntad administrativa.
El acto administrativo es un acto unilateral de la administracién publica con

la finalidad de crear situaciones juridicas conducentes a satisfacer las

necesidades de la colectividad, para lo cual debe aplicar la ley.
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La extincion de los actos administrativos es la forma o modo en que éstos
dejan de surtir sus efectos, en virtud de que desaparecen del mundo

juridico.

La nulidad de un acto se reconoce en que uno de sus elementos organicos,
voluntad, objeto, forma, se ha realizado imperfectamente, o en que el fin
que perseguian los autores del acto directa o expresamente condenado a
ley, sea implicitamente prohibido por ella porque contraria el buen orden

social.

Los actos y resoluciones emitidos por la autoridad administrativa, por

ministerio de ley se presumen legales.

El contribuyente en ejercicio de su derecho o garantia de peticion (articulo
8° Constitucional), puede consultar a la autoridad fiscal, respecto de la
interpretacion de un precepto legal o bien para que se hacer o su no hacer
sea autorizado determinada circunstancia, asi es entonces, que la autoridad
en cumplimiento a dicha peticion debe emitir una respuesta a través de una

resolucion.

La Consulta en materia fiscal, como la instancia que promueve el
contribuyente ante la autoridad fiscal, a través de la cual plantea una
interrogante, la cual debe ser real y concreta, a la cual debera recaer una
resolucion, la cual constituird un acto administrativo cuyo efecto es el de dar

nacimiento a una situacion juridica individual.
A través del “Juicio de Lesividad”, la autoridad administrativa puede acudir

al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa como demandante,

pretendiendo la nulidad de sus propios actos.
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La resolucion recaida a una Consulta es un acto administrativo emitido por

la autoridad, puede ser favorable o no a los intereses del particular.

La resolucién recaida a la Consulta goza de la presuncion de legalidad
establecida en el articulo 68 del Codigo Fiscal de la Federacién, por lo que
cuando es favorable a los intereses del particular, y presente vicios de
legalidad actualizando alguna o algunas de las causales de ilegalidad que
sefala el articulo 51 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, ésta Unicamente puede dejar de existir a través del juicio de

nulidad o “juicio de lesividad”.

Las resoluciones favorables a los particulares en respuesta a una consulta
fiscal, Unicamente podrdn ser modificadas por la autoridad, mediante
sentencia ejecutoria que asi lo declare, es decir, para modificar el sentido de
la resolucion favorable, la autoridad no tiene otra opcién que formular la

correspondiente pretension ante el referido érgano jurisdiccional.

El articulo 36 del Codigo Fiscal de la Federacion es violatorio de la garantia
de seguridad juridica, que consiste en el establecimiento en la ley de todos
aquellos requisitos, condiciones, elementos, o circunstancias, que le den

certeza tanto al particular como al gobernado, ya que ya que no fueron

precisadas por el legislador las consecuencias juridicas que tendrd si la

sentencia gque dicte el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa

declara la nulidad, es decir, no establece los efectos de dicha sentencia, en

caso de ser total o parcialmente desfavorable para el particular, ni especifica

a_partir de cuando se retrotraeran sus efectos, si es a la fecha de la

presentacion de la demanda del juicio de lesividad o a partir de que se

expidié la respuesta a la consulta fiscal, asi como tampoco establece qué

conceptos incluye, esto es, si deberdn presentarse declaraciones
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complementarias por impuestos omitidos, o si deberan cubrirse recargos o

actualizaciones, o solo por algunos.

La propuesta de reforma que haré del articulo 36 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, consiste en la adicion de dos parrafos, es decir un segundo y un
tercer parrafos a dicho precepto legal, en los cuales se resguarde la
garantia de seguridad, en los cuales contengan las consecuencias juridicas
que deriven de una sentencia favorable a la autoridad dictada dentro de un
juicio de lesividad, consistentes en el momento a partir del cual se
retrotraeran sus efectos y los conceptos que incluira, y con dichas adiciones
en el precepto legal en estudio se concluird que otorga certeza a los

gobernados.

Es de concluir con la propuesta de afadir dos parrafos, un segundo y un
tercero al articulo 36 del Cédigo Fiscal de la Federacidén, para que éste no
transgreda la garantia de seguridad juridica, para quedar de la siguiente

manera.

“Articulo 36. Las resoluciones administrativas de caracter
individual favorables a un particular sélo podran ser
modificadas por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa mediante juicio iniciado por las autoridades

fiscales.

“El acto administrativo que se declare

juridicamente nulo de pleno derecho serd invalido,

sin perjuicio de que pueda expedirse un nuevo acto,
la__declaracion__de nulidad _producira _efectos

retroactivos. En _caso _de gue el acto_se hubiera

consumado o bien., sea de imposible reparacién de
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hecho o de derecho retrotraer sus efectos, sélo dara

lugar a la responsabilidad del servidor publico que
la hubiere emitido u ordenado.”

“El acto declarado anulable se considerara valido, v

sera subsanable por los 6rganos administrativos
mediante el pleno cumplimiento de los requisitos
exigidos por el ordenamiento juridico para la plena

validez v eficacia del acto. Tanto los servidores

publicos como los particulares tendran obligacién
de cumplirlo. El saneamiento del acto anulable

producird efectos retroactivos v el acto se

considerara como si siempre hubiese sido valido.”

Cuando la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
modifique las resoluciones administrativas de caracter
general, estas modificaciones no comprenderan los efectos

producidos con anterioridad a la nueva resolucion.

Las autoridades fiscales podran, discrecionalmente, revisar
las resoluciones administrativas de caracter individual no
favorables a un particular emitidas por sus subordinados
jerarquicamente, y en el supuesto de que se demuestre
fehacientemente que las mismas se hubieren emitido en
contravencion a las disposiciones fiscales, podran por una
sola vez, modificarlas o revocarlas en beneficio del
contribuyente, siempre y cuando los contribuyentes no
hubieren interpuesto medios de defensa y hubieren
transcurrido los plazos para presentarlos, y sin que haya

prescrito el crédito fiscal.
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Lo sefialado en el parrafo anterior, no constituira instancia y
las resoluciones que dicte la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico al respecto no podran ser impugnadas por

los contribuyentes.”
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