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INTRODUCCION

El Juicio Contencioso Administrativo Federal es el medio de defensa legal con el cual
cuenta el gobernado y la autoridad, procedente en contra de las resoluciones administrativas
que establece el articulo 14 de la Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, asi como en contra de actos administrativos, acuerdos, decretos de caracter
general cuando sean autoaplicativos o cuando el interesado los controvierta en su primer acto
de aplicacion, y finalmente, para controvertir una resolucién administrativa favorable al
particular, cuando sea contraria a la ley; con el fin de que en el juicio se emita una sentencia
definitiva la que podra: reconocer la validez de la resoluciéon impugnada; declarar la nulidad y
ademas restituir al actor en el goce de los derechos afectados; y declarar la nulidad para

determinados efectos.

Pero para lograr legalmente el cometido de la sentencia definitiva, es necesario en
muchas ocasiones el dictado de una medida cautelar, por ese motivo resulta importante referir
aquellos cuerpos legales que han reglamentado en forma expresa, antes que la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, la medida cautelar en el Juicio de Nulidad. Sin temor
a equivocarme, considero que es a partir de la expedicidbn de diversas leyes organicas de
amparo, por lo que propiamente tal reglamentacion es producto de la legislacién ordinaria.

Por lo que hace a los antecedentes historico-legales de dicha institucion, la vamos a
enfocar desde un punto de vista formal de la consideracion legislativa acerca de la medida
cautelar como institucion autonoma dentro del procedimiento contencioso administrativo, y digo
formal, con el &nimo de respetar en todos y cada uno de sus términos la naturaleza juridica de

la cual participan.

Sin embargo, no todo ha sido miel sobre hojuelas, ya que para que podamos hablar de
medida cautelar como institucion autonoma, se debe retomar desde sus origenes. Al respecto,
casi todos los pensamientos resultaban uniformes al respecto; pero es hasta los tiempos
vanguardistas de diversos autores, entre ellos Héctor Fix-Zamudio, cuando se da inici6 a una
nueva corriente de pensamiento en la doctrina nacional, al poner de manifiesto que ‘la
suspension del acto reclamado en el juicio de amparo responde a la naturaleza de las medidas

cautelares’.

Situacidén que alarmo a los tratadistas de sus tiempos al suponer un atentado terrorista en
contra de la ya explorada institucion de la suspension en el Juicio de Amparo. Pero con la

intencién de que tal comentario no se saliera de sus manos, aceptaron la corriente, pero



interpretada a su conveniencia, por lo que hace a los efectos exclusivamente conservativos,
situacion con la que no estamos de acuerdo, ya que de la redaccién del Capitulo Ill, existe la
presuncion no para descartar la institucion de la suspension en el Juicio de Amparo, sino para
confirmar lo innovativo que resulta la insercién de las medidas cautelares en la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, toda vez que, si bien es cierto la regla general es en
el sentido sefialado, en otros muchos casos surge la necesidad de otorgar una medida con
efectos constitutivos e inclusive restitutorios como del espiritu de la ley se desprende.

Pero méas aun, el pensamiento modernista del autor Ricardo Couto va mas alla, al senalar
que si el acto impugnado resulta aparentemente ilegal debe concederse la suspensién. Lo
anterior detoné la bomba del pensamiento y tuvieron que detenerse un momento y preguntarse:
¢, Es posible aplicar al juicio de amparo la Apariencia del Buen Derecho como requisito o criterio
material de decision para acordar la suspensién? ;La suspension en amparo produce efectos
de mera paralizacion o también es posible que en algunos casos anticipe provisionalmente
algunos efectos de la sentencia que se pronuncie en el juicio principal? y un tercero, aun mas
radical fue ;Se debe negar que a la suspensién en el amparo le sean aplicables los principios
que la teoria juridica le atribuye a las medidas cautelares?

Cuestiones que paraddéjicamente sirvieron para confirmar los pensamientos de los autores
citados, y las que fueron parcialmente contestadas hasta finales de la década de los 90’s,
cuando los Ministros del mas alto Tribunal en debate publico, resolvieron la contradiccién de
tesis numero 3/95 por lo que hace al tema “LA APARIENCIA DEL BUEN DERECHOQ"’.

Por tal motivo, una vez estudiados los aspectos generales, es necesario en el entorno
juridico, es decir, en el Juicio Contencioso Administrativo Federal ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, contar con instrumentos juridicos idéneos, vanguardistas,
modernos, claros, apegados a la ley, asi como a las necesidades actuales de la sociedad y el
gobernado, para efecto de fortalecer la competencia y dejar de anteponerle el titulo de mera

anulacién, para que siga convirtiéndose en Tribunal Pleno.

De lo que irremediablemente naceria la necesidad de tener al alcance de los gobernados
una medida cautelar en lo general y, en lo particular; atendiendo a la naturaleza juridica del acto
o resolucion impugnada, a los antecedentes planteados, urgencia, ademas de sopesar los
intereses en juego, lo anterior, por lo que se refiere a los elementos que las integran, es decir,
cuestiones de forma que reviste la medida cautelar, en sus facetas, ya que queda claro que la
efectividad del juicio de nulidad se ha visto rebasada por la extensa competencia material del

Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y la exacerbada carga de trabajo.

II



Lo anterior, sin la intencion de tildar a los sistemas juridicos del extranjero de ciertos, pero
partiendo ellos, de los antecedentes legales e historicos aludidos, podemos trabajar dia con dia

para crear y perfeccionar una institucion integra y absolutamente original.

Es por ello, que el Capitulo Ill de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, prevé las medidas cautelares con el animo de que la sentencia definitiva no sea
burlada e ilusoria; por lo que la institucion reviste una enorme importancia pero sobre todo una

enorme carga procesal, toda vez que en funcion de ésta Ultima, sera efectiva aquella.

Por tal motivo, dada la importancia y trascendencia que reviste en su temporal vida,
precisa, pero no aparente; necesaria, pero no excesiva, es necesario tomar en cuenta el
alcance de los principios juridicos que la sustentan, es decir La Apariencia del Buen Derecho
(fumus boni iuris) y el Peligro en la Demora (periculum in mora), y atender a las condiciones de
procedencia a las que se encuentra sujeta cada una de ellas, y me refiero en plural, ya que de
no hacerlo, el trato formal que reviste en la ley dara lugar a advertir que existe repeticion de
figuras juridicas, lo que nos llevaria a afirmar que con el paso del tiempo alguna de ellas se

convertiria en letra muerta.

Por lo que es indispensable diferenciar e interpretar los tipos de medida cautelar que
contempla la ley de la materia, y de esta manera el litigante poder ejercer la facultad de decisién
como factor importante para un medio de defensa adecuado, ya que de lo contrario se llegaria a
la penosa conclusion de que existen repeticion de figuras en los articulos 24, 25 0 28, y que con
el tiempo no se convierta en una institucion sui generis, alejandose de los principios juridicos
gue motivaron su creacion, mas aun, acabar con el tabu en materia de suspension por lo que

hace a la “restitucion” para no sucumbir y comenzar a hablar de efectos provisorios.

Es hasta estos tiempos cuando comprendo el titulo del libro “Las batallas por las medidas
cautelares” del autor Garcia de Enterria Eduardo.

I



QAPiTULO PRIMERO.
NATURALEZA JURIDICA DE LAS MEDIDAS CAUTELARES

1. Concepto, Naturaleza y Caracteristicas de las medidas cautelares.

Durante el lapso que inexorablemente transcurre entre el comienzo de un juicio y el dictado de
una sentencia definitiva pueden surgir innumerables circunstancias que tornen imposible o
dificulten la ejecucién forzada o diluyan los efectos de la decision final, (desaparicion de bienes,
reduccion de la responsabilidad patrimonial del deudor, alteracién de un estado de hecho
existente al promoverse la demanda, produccién de un dano irreparable).

Es por ello que el legislador, atendiendo a que resulta materialmente imposible satisfacer

instantaneamente cualquier pretensién (o peticién extracontenciosa), debid prever diversas

medidas que pueden solicitarse y decretarse dentro del proceso cautelar, y lo remarco desde
como tal desde éste momento, dado que de lo contrario nos llevaria previa e implicitamente a
reconocer la autonomia de las medidas cautelares, posicion que no aceptamos y que mas
adelante se retomara atendiendo a la naturaleza juridica de dichas medidas, ya que su finalidad
se limita a asegurar la eficacia practica de la sentencia o resolucion que debe recaer sobre el
proceso principal.

Sin embargo, existe una notoria disparidad en la doctrina sobre la naturaleza y
caracteristicas de las medidas cautelares o precautorias, disparidad que se expresa desde el
nombre mismo de la institucién, pero no todo resulta critico, ya que los procesalistas de manera
casi unanime se encuentran de acuerdo en que todo proceso cuenta con dos fases esenciales,
que retomaré y a las cuales me cefiré para poder dar inicio a este apartado, y son: la
instruccién, cognicion o jurisdiccién y la ejecucién. No obstante, el costo que se sufre como ya
los sefialamos desde que se inicia el procedimiento, hasta que se logra la composicién definitiva
de la litis y es, precisamente por ello que, en ciertos casos se impone la necesidad de lograr
una composicién provisional, que tiende a lograr un aseguramiento de los derechos
controvertidos, mientras se hace la composicion definitiva; en otras palabras, un arreglo

provisional de la situacion antes de que el proceso comience o se desarrolle.

En consecuencia, surge la prevencion de los dafos del litigio como finalidad del proceso;
en cuanto al concepto de medida cautelar, tanto en la doctrina nacional como extranjera no
existe uniformidad en cuanto a su denominacion, como adelante se sefalara, que cuadre

asignarle al proceso cautelar y a las acciones o medidas cautelares, refiriéndolas asi por



algunos como medidas precautorias, providencias cautelares, medidas de seguridad, medidas
urgentes, medidas provisionales, medidas de cautela, providencias conservatorias o interinas,

etc.

Es decir, y en igual orden de ideas, los propios ordenamientos sustantivos y adjetivos,
suelen apelar indistintamente a una u otra denominacién; sin embargo, la Convencién
Interamericana sobre el cumplimiento de las medidas cautelares aprobada por la ley 22.921 en
cuyo articulo 1°se senala que, para los efectos de dicha convencidn, las expresiones “medidas
cautelares”, “medidas de seguridad” o ‘medidas de garantia” se consideran equivalentes
cuando se utilizan para todo procedimiento o medio que tienda a garantizar las resueltas o
efectos de un proceso actual o futuro en cuanto a la seguridad de las personas, bienes u
obligaciones de dar, hacer o no hacer una cosa especifica. Y como lo refiere de manera textual

el autor Cipriano Gémez Lara' *

reiterando que esta convencion sobre el cumplimiento de las
medidas cautelares es la unica de contenido preponderantemente procesal que México ha

ratificado”.

Por su parte el doctrinario José Ovalle Favela® denomina “acciones cautelares”, como
‘aquellas por las que la parte actora solicita al juzgador una resolucion para que se protejan, de
manera provisional y hasta en tanto se dicte la sentencia definitiva en el proceso de
conocimiento, las personas, los bienes o los derechos que sean objeto de este ultimo”.Y aclara,
en sentido estricto las acciones cautelares no constituyen acciones autonomas y por lo tanto no
dan lugar a un proceso autonomo, sino a una tramitacion conexa dentro del proceso de
conocimiento respectivo’.

El Magistrado Jean Claude Tron Petit®, denomina cautelar “previa o concomitantemente a
la prosecucion de un juicio, existen providencias cautelares tendientes a preservar la materia
litigiosa y evitar que se frustre la eficacia de lo que se lleva a resolver”.

El procesalista Italiano Piero Calamandrei* por su parte define a la providencia cautelar
como la “anticipacion provisoria de ciertos efectos de la providencia definitiva, encaminado a

prevenir el dafio que podria derivar del retardo de la misma’.

' GOMEZ Lara, Cipriano, Pruebas, Procedimientos Especiales, Sentencias, Medidas Cautelares y Arbitraje, Vol. IV,
Editorial Ture, México, 2004, pag. 180.

2 OVALLE Favela, José, Teoria General del Proceso, 5* Edicién, Editorial Oxford, México 2002, pag. 166.

3 TRON Petit, Jean Claude, Manual de los Incidentes en el Juicio de Amparo, 4* Edicién, Editorial Themis, México,
2004, pag. 79.

* CALAMANDREI, Piero, Introduccién al estudio sistematico de las providencias cautelares, Traduccién de
Santiago Sentis Melendo, Buenos Aires, Editorial Bibliografica Argentina, 1945, pag. 45




El autor Roland Arazi® y otros, han definido a lo cautelar “como el proceso, que sin ser

auténomo, sirve para garantizar el buen fin de otro”.

El autor Raul Martinez Botos® las denomina medidas cautelares y pueden conceptuarse
por aquellas “que tiende a impedir que el derecho cuyo reconocimiento o actuacion se pretende
obtener a través del proceso en el que se dicta la providencia cautelar, pierda su virtualidad o
eficacia durante el tiempo que transcurra entre la iniciacion del proceso y el pronunciamiento de

la sentencia definitiva”.

Por su parte el doctrinario y no menos importante dados sus razonamientos innovadores
al tema que nos ocupa Héctor Fix-Zamudio’ define a las medidas precautorias “como un
instrumento del proceso principal, ya que pretende la conservacion de la materia del juicio y

evitar perjuicios a las partes”.

El autor Norberto José Novellino® las denomina medidas cautelares, expresion que el uso
generaliz6, que da idea del objeto y resultado, “..., no obstante que significa decision, su sentido
es mas amplio que el dado a decision o resolucion judicial, porque indica algo que se cumple,
ello es, tomar medidas para reparar o solucionar una dificultad, no implica solamente decidir

sino ponerlo en ejecucion’.

T

Asimismo, opta por hablar de “actos o actuaciones procesales”, “que se adoptan antes de
deducida la demanda o después de ello, para asegurar bienes o mantener situaciones de hecho
existentes al tiempo de aquélla y con el objeto de preservar el cumplimiento de la sentencia
que, en definitiva, recaiga sobre el proceso”.

Por ultimo el jurista Carlos Arellano Garcia® quien denomina providencias precautorias y
las define como”..,todo un cumulo de actos procesales que van desde la solicitud del
interesado apegada a la ley, las probanzas ofrecidas, admitidas y desahogadas para satisfacer
las exigencias legales, el otorgamiento de la garantia correspondiente, la determinacion del
organo jurisdiccional, que puede o no ser favorable y la ejecucion de la medida cautelar

> ARAZI, Roland, Medidas Cautelares, 2* Edicién, Editorial Astrea, Buenos Aires, Argentina, pag. 1.

® MARTINEZ Botos, Raiil, Medidas cautelares, Tomo I, 2* Edicién, Editorial Universidad, Buenos Aires, 1994, pag.
28.

7 FIX-ZAMUDIO, Héctor, Ensayos sobre el derecho de amparo, Tercera Edicién, Editorial Porria, México 2003,
pag. 62.

¥ NOVELLINO Norberto, José, Embargo v desembargo de las medidas cautelares, 4* Edicion, Editorial Abeledo
Perrot, Buenos Aires, 1984, pag. 22.

° ARELLANO Garcia, Carlos, Derecho Procesal Civil, 8* Edicion, Editorial Porrda, México, 2001. pag. 113.




respectiva, con la oportunidad posterior del afectado de defenderse en contra de la medida
precautoria. Por lo tanto, también se trata de una institucion juridica que engloba varias
relaciones juridicas unificadas con vista a la finalidad comun de garantizar los resultados
materiales del juicio para que el cumplimiento o ejecucion del fallo por el demandado no le sea

adverso”.

Una vez expuestas diversas definiciones que exponen los doctrinarios referidos me inclino
de conformidad con la definicién que proporciona el ultimo autor citado, en virtud de englobar
elementos y requisitos de (admisibilidad, fundabilidad y efectividad) de las medidas cautelares;
asi como el objeto primordial, que es, mas que hacer justicia, dar tiempo a la justicia de cumplir
eficazmente su obra, asegurando el resultado practico de la sentencia que debe recaer en un
proceso determinado, es decir, resulta evidente que las mismas se dirigen a salvaguardar el
imperium iudicis, 0 sea, impedir que la soberania del Estado, en su mas alta expresion que es la
justicia, se reduzca a ser una tardia e inutil expresién verbal o una vana ostentacién de lentos

mecanismos destinados a llegar siempre demasiado tarde.
Naturaleza de las medidas cautelares

Respecto a la naturaleza de las medidas cautelares, la doctrina ha estudiado esta
institucion desde tres puntos de vista: 1) como accion; 2) como proceso; 3) como sentencia o
providencia; todo lo cual da lugar a que se hable indistintamente de accion cautelar, proceso
cautelar y sentencia o providencia cautelar. Atendiendo al concepto moderno de la accién y
pese a la divergencia doctrinal al respecto, el autor Norberto José Novellino' sefala
oportunamente, “teniendo en cuenta la nocion unitaria que impide su fraccionamiento (la accion
es una sola) que puede excluir el concepto de accion cautelar. En cuanto al llamado proceso
cautelar y dado que su aceptacion nos llevaria implicitamente a reconocer la autonomia de las
medidas cautelares posicion que no aceptamos nos remitimos a nuestro comentario sobre el
tramite auténomo o accesorio de las medidas cautelares. Finalmente en cuanto a la sentencia
como acto procesal no es mas que una parte de un todo y es ese todo el que debe analizarse y

calificarse.”

Por lo antes expuesto, y siendo la accion uno de los modos de manifestarse el derecho
constitucional de peticionar ante autoridades y, consecuentemente, un mero presupuesto de la
actividad procesal, previo a ella, corresponde rechazar la existencia de acciones cautelares y

' NOVELLINO Norberto, José, Op. cit., pag. 23.



admitirse la de pretensiones cautelares, tal y como la conceptualizan los Diccionarios Juridicos
Tematicos'' Volumen IV, al referirse, “como la afirmacién de la existencia de un interés o
derecho (sustantivo) y exigencia de su satisfaccion (campo de lo procedimental), con la
eventual subordinacion en el terreno de lo procesal del interés o derechos ajenos’. Ello es,

resaltando la peticion de la parte que la solicita.

Con respecto al tramite autonomo o accesorio de las medidas cautelares, pueden
presentarse antes de un proceso de conocimiento, y en este supuesto so6lo constituyen una fase
preliminar de éste pero no un proceso autbnomo. Asi también dichas medidas también pueden
plantearse durante la tramitacion de un proceso de conocimiento, y en este caso constituiran
una tramitacion conexa al proceso principal, pero no un proceso autbnomo, ya que son
innumerables los casos en que las citadas medidas se promueven como accesorias 0 conexas
de un proceso y tendientes ya sea a salvaguardar la cosa peticionada o impedir
transformaciones en la misma o prevenir dafios, no teniendo ellas un fin en si mismas sino que
sirve a un proceso principal; ya que la medida cautelar se ordena exclusivamente en funcién de
un cumplimiento de la sentencia que se dicte en un proceso, lo que confirma el caracter de
instrumentalidad que no puede existir de ninguna manera por si misma sino que debe referirse

necesariamente a un proceso actual o inminente, sin el cual no tiene razon de ser.

Por ello, cabria negarse la autonomia asi como la denominacién que una importante
doctrina le atribuye al ‘proceso cautelar’, pues siempre se tratard de actuaciones vinculadas
intimamente a un juicio en lo principal, lo cual serd asi aun cuando se practique la actividad
cautelar con anterioridad o contemporaneamente con dicho juicio, o dentro de él, y por via de

incidente.

Considero que la autonomia existe en razon del tratamiento procedimental, esta medida
debe seguirse por cuerda separada, o que no obsta para que en su dia lo actuado caiga o
acceda al procedimiento principal. Este acceder, este caer en el procedimiento conexo, es que
origina un caracter accidental; es decir, la sustanciacién con independencia del proceso

principal no tiene incidencia ni afecta su desarrollo.

Al respecto el autor Raul Martinez Botos'? sefiala que*..., no sdlo es la estructura que la
ley imprime al proceso cautelar la unica circunstancia que justifique su autonomia

procedimental”, ya que atendiendo a este punto de vista se llegaria a la inadmisible conclusion

' Diccionarios Juridicos Tematicos, Derecho Procesal,, 2* Edicién, Vol. IV, Editorial Oxford, México 2003, pag.
206.




de que también configuran procesos auténomos los incidentes, las diligencias preliminares de
los procesos de conocimiento, medidas preparatorias a juicio en general y las medidas
preparatorias del juicio ejecutivo. “Ocurre, en efecto, que la estructura que exhibe el proceso
cautelar obedece a la superficialidad que viene impuesta al conocimiento judicial, pues las
diversas medidas con las que puede aquél culminar requieren simplemente la previa

justificacion o verosimil del derecho invocado (fumus boni iuris o periculum in mora)”.

Este tipo de limitacidén, que obedece necesariamente a la necesidad de anticipar la tutela
del derecho invocado, incide en otros caracteres del proceso cautelar y no se presenta en
ninguna otra clase de procesos, lo que brinda la caracteristica de autonomia a que nos venimos
refiriendo. Lo anterior, sin perjuicio de reconocer la existencia de ciertas medidas cautelares que

no se insertan en un proceso autbnomo de este tipo.

Para concluir, la denominacién de procedimiento cautelar resulta mas exacta, ya que un
proceso exige la bilateralidad y en el que tratamos no se demuestra tal principio; sin embargo,
observamos que la bilateralidad no esta eliminada sino sé6lo postergada para una vez que se

cumpla la medida ordenada.

Segun la doctrina tradicional, las medidas cautelares pueden clasificarse atendiendo a la
materia sobre la cual se practican y luego subclasificarse de acuerdo con la finalidad que

persiguen. En consecuencia, tendriamos la siguiente clasificacion:

Medidas cautelares para asegurar bienes.-
Medidas que tienden a mantener el status quo respecto de bienes o de cosas.-
Medidas para asegurar personas.-

R

Medidas para asegurar elementos probatorios.-

Lo que si debemos afirmar es que las medidas propiamente dichas tienen en mira el
cumplimiento de la sentencia; tienden a mantener un estado de hecho o la conservacién o
inmovilizacion de determinados bienes mientras se continla el proceso a la espera del

resultado final.

Cabe mencionar que es a través de la denominacion de medidas cautelares o la de
providencias precautorias como los cédigos procesales se refieren a una serie de medidas que

deben tomar en cuenta los encargados de la imparticion de justicia a fin de preservar la materia

'> MARTINEZ Botos, Raiil, Op. cit., pag. 28



de los juicios. Y nuevamente la doctrina confirma lo expuesto respecto al tiempo en que estas
deben presentarse ya sea antes o durante la tramitacién del procedimiento y basicamente la

doctrina mexicana las reduce a dos:

a. Arraigo de la Persona
b. El embargo Precautorio.

La naturaleza de estas medidas es meramente preservativa o provisional y se funda en el
temor de que una persona contra la que se pretende entablar o se haya entablado una
demanda, se ausente, se oculte; y la posibilidad real de que se oculten o dilapiden los bienes
sobre los que pueda ejercitarse una accién real, o el temor de que el deudor los oculte o

enajene cuando la accién sea personal y sean los Unicos bienes que obtuviere.

Por tal motivo, y dado el contenido que lleva inmerso el presente trabajo y tal vez de
manera precipitada me atrevo a sefialar que, es necesaria una profunda y detallada reforma al
Cadigo de Procedimientos Civiles vigente en el Distrito Federal, para efecto de prever un mayor
nimero de medidas a las que el actor pueda ocurrir, toda vez que en la practica las medidas
cautelares no se reducen al dictado de un embargo precautoria u arraigo de persona, siendo
por el contrario multiples y diversas las circunstancias que en la cotidianidad resultan causa
suficiente para solicitarlas, y que, si bien es cierto, las contempla la mayoria de la legislacién
vigente a partir de los derechos de la persona y derechos reales, en la practica las mismas no

deben ser delimitadas, ya que implica un menor desarrollo en las materias del orden comun.

El autor Juan Carlos Marin Gonzéalez' realiza un estudio comparativo que al respecto
considero importante retomar, vista la aplicacion al caso concreto, en el caso espanol en
contraste a nosotros, el numero de medidas al que puede acudir el autor se ha ampliado
considerablemente, consagrando un sistema abierto y flexible de medidas cautelares que
permiten la proteccién de los diversos periculum que, en su caso, pueden afectar el posterior

cumplimiento de la sentencia:

‘a. Embargo preventivo

b. La intervencion o la administracion judicial de los bienes
c. El depdsito de cosa mueble

d. La formacion de los inventarios de bienes

3 MARIN Gonzalez, Juan Carlos, Las Medidas Cautelares en el Proceso Civil, 1* Edicion, Editorial Porrda, México,
2004, pag. 274.




e. La anotacion preventiva de la demanda

f. Anotaciones registrales

g. La orden de cesar provisionalmente de una actividad; la obtencion de una
conducta; o la prohibicion temporal de una prestacion

h. La intervencion y depdsito de ingresos

i. El depdsito temporal de objetos o de elementos de produccion en materia de
produccion intelectual o industrial

J- La suspension de acuerdos sociales”

Caracteristicas de las medidas cautelares.

a. Instrumentalidad.-

La funcién de juzgar y la de hacer ejecutar lo juzgado no son instantaneas en el tiempo,
sino que necesitan un periodo mas o menos largo para realizarse, por lo que surge la tercera
funcién jurisdiccional llamada de cautela o de seguridad, que se realiza a través del proceso
cautelar, cuya finalidad es el cumplimiento de las otras dos funciones, de ahi que se hable del

caracter de instrumentalidad.

Es decir, el proceso cautelar carece en rigor, de autonomia funcional, fundada en el hecho
de que la finalidad consiste en asegurar la eficacia practica de la sentencia o resoluciéon que
deba dictarse dentro del proceso, al cual necesariamente se halla conectado por un vinculo de
instrumentalidad o subsidiariedad. Ahora bien, cabe aclarar que si la medida hubiere sido
dictada como acto prejudicial, esto es, antes de que se inicie el proceso, ella pierde sélo
temporalmente el caracter de instrumentalidad, un claro ejemplo sera el caso concreto de los
articulos 250 y 251 del Codigo de Procedimientos Civiles vigente en el Distrito Federal, los
cuales se encargan de precisar que en este caso la medida se concede bajo la expresa
condicion de que la demanda se presente en el plazo de tres dias desde que hubiere sido
ejecutada la providencia precautoria . De este modo, como bien lo sefiala el autor Juan Carlos
Marin Gonzélez", “ocurre un pequefio desfase temporal entre el instante en que la medida es
decretada y ejecutada, y el nacimiento del respectivo proceso judicial, cuyos resultados la

medida busca resguardar”.

Esta nocién se vincula con la debida distincion que corresponde efectuar entre el proceso

preventivo y el proceso cautelar, los cuales se encuentran en una relacién de género a especie,



como bien lo refiere el autor Raul Martinez Botos'® “,... si bien ambos, en efecto, tienden a

conjurar la produccion de un dafio, mientras en el primero éste deriva de la conducta
extrajudicial (actual o probable) del demandado — como ocurre con los que tienen por objeto
pretensiones meramente declarativas o de condena a una prestacion futura-, y en el seqgundo
emerge del retraso con que viene acompanada la tutela judicial definitiva”, de manera que, en
consecuencia, en el proceso preventivo tiene un fin en si mismo, y el cautelar, en cambio,
carece de él en tanto se haya ineludiblemente subordinado a la existencia de otro proceso
distinto.

En consecuencia la instrumentalidad como caracteristica propia de la medida cautelar se
encuentra intimamente relacionada en su duracion determinada, hasta que se dicta la sentencia

definitiva en lo principal.

b. Provisionalidad.-

La medida provisional actua como una efectiva voluntad de ley, pero una voluntad que
consiste en garantizar la actuacion de otra supuesta voluntad de la ley; si después, por ejemplo,
esta otra voluntad se ha demostrado inexistente, también la voluntad actuada con la medida
provisional se manifiesta como una voluntad que no habria debido existir, la accion aseguradora

16 «

es, como lo sefala el autor Juan Carlos Marin Gonzélez™® “ ella misma, una accion provisional”.

Por su parte, para Calamandrei'’ la cualidad provisoria dada a las medidas cautelares
significa en sustancia lo siguiente:” ..., que los efectos juridicos de las mismas no solo tienen
duracion temporal (fendmeno que, bajo un cierto aspecto, se puede considerar comun a todas
las sentencias pronunciadas, como se dice, con la clausula rebus sic stantibus..., sino que
tienen duracion limitada a aquel periodo de tiempo que debera transcurrir entre la emanacion de
la providencia cautelar y la emanacion de la otra providencia jurisdiccional, que, en la
terminologia comun, se indica, en contraposicion a la calificacion de cautelar, con la calificacion

de definitiva”. Esta caracteristica ha sido recogida por la doctrina bajo el nombre de variabilidad.

Lo anterior es precisamente lo que define esta caracteristica, esto es, que las medidas
cautelares no tienen vocacion de perdurar indefinidamente en el tiempo, sino que son

provisionales en su naturaleza y no aspiran jamas en convertirse en definitivas.

"* Ibidem, pag. 239.
'> MARTINEZ Botos, Raiil, Op. cit., pig. 78.
' MARIN Gonzilez, Juan Carlos, Op. cit., pig. 274.



Puntualizando que las medidas cautelares son instrumentales por cuanto no tienen un fin
en si mismas sino que constituyen un accesorio de otro proceso principal del cual dependen y a
la vez aseguran el cumplimiento de la sentencia que haya de dictarse, lo que necesariamente
implica una limitacion de la duracién de sus efectos propios, ya que la medida cautelar no
conduce ni a la cosa juzgada, ni a la ejecucion forzosa; no se pretende dar la razdn ni negarla a
ninguna de las partes, ni tampoco remediar la lesion de una pretension; se trata unicamente de
crear un estado juridico provisional, hasta que se realice o efectue un proceso principal. Se
trata, como ya lo he dicho, de esperar y prevenir la resolucién que deba dictarse en un juicio
principal.

Sin embargo lo provisorio no es igual que lo temporal, lo temporal es lo que no dura
siempre, lo que tiene una duracion limitada. Lo provisorio, es lo que dura hasta que sobreviene
un evento determinado, en espera del cual este estado provisorio subsiste durante un tiempo

intermedio. Provisorio equivale como lo define el autor Alfonso Noriega'® ”

a interino, toda vez
que temporal es lo que dura por tiempo limitado; no perpetuo; y provisorio es una cosa hecha

en forma de provision y por un cierto tiempo, hasta que pueda hacerse otra estable y duradera’.

La base de las medidas cautelares radica en la existencia de una sospecha de buen
derecho en el fondo, por lo que se si desvanece el fumus boni iuris, la medida adoptada puede
y aun debe también desaparecer, en el entendido que si ésta apariencia retorna, lo propio debe
suceder con la providencia cautelar (u otra mas adecuada). Esto es lo que se conoce como
provisionalidad de la disposicion precautoria que, ademas, termina con el proceso principal del
cual era apenas su instrumento y que se transforman en definitivas por que su base no esta ya

en un simple fumus boni iuris, sino en bonus ius asentado en una sentencia firme.
2. Constitucionalidad de las medidas cautelares.

En los apartados anteriores se intenté con la mayor precision atender la naturaleza y
caracteres esenciales de la medida cautelar; sin embargo, resulta necesario encarar la
reglamentacion legal, mediante un andlisis de los textos respectivos de nuestro derecho
positivo, en este contexto, adquiere relevancia como verdadero derecho fundamental la tutela
cautelar conducente a obtener no sélo un recurso efectivo sino también asegurar la efectividad

de las sentencias, tan es asi, que los articulos constitucionales precedentes, reconocen a la

" CALAMANDREI, Piero, Op. cit., pags. 35 y 36.
18 NORIEGA, Alfonso, Lecciones de Amparo, Tomo II, 8* Edicion, Editorial Porrda, México 2004, pag. 982.
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institucion de la suspensién como un principio fundamental del juicio de garantias, y con una

finalidad eminentemente cautelar.

Por lo que hace a los organismos competentes para conocer de la suspension. El Titulo
Tercero, Capitulo IV, Articulo 103, de la Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos,
prevé lo siguiente:

“Art.103.- Los tribunales de la Federacion resolveran toda controversia que se suscite:
I. Por leyes o actos de la autoridad que viole las garantias individuales.

Il. Por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la soberania de los Estados o
la esfera de competencia del Distrito Federal, y

Ill. Por leyes o actos de las autoridades de los Estados o del Distrito Federal que invadan la esfera
de competencia de la autoridad federal.”

Por otra parte el articulo 94 de la carta magna establece:

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

La administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacion, con excepcion de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, estaran a cargo del Consejo de la Judicatura Federal en
los términos que, conforme a las bases que serfala esta Constitucion, establezcan las leyes.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion se compondra de once Ministros y funcionara en Pleno
0 en Salas.

En los términos que la ley disponga las sesiones del Pleno y de las Salas seran publicas, y por
excepcion secretas en los casos en que asi lo exijan la moral o el interés publico.

La competencia de la Suprema Corte, su funcionamiento en Pleno y Salas, la competencia de los
Tribunales de Circuito, de los Juzgados de Distrito y del Tribunal Electoral, asi como las
responsabilidades en que incurran los servidores publicos del Poder Judicial de la Federacion, se
regiran por lo que dispongan las leyes, de conformidad con las bases que esta Constitucion
establece.

El Consejo de la Judicatura Federal determinara el numero, divisién en circuitos, competencia
territorial y, en su caso, especializacion por materia, de los Tribunales Colegiados y Unitarios de
Circuito y de los Juzgados de Distrito.

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia estara facultado para expedir acuerdos generales, a fin
de lograr una adecuada distribucion entre las Salas de los asuntos que competa conocer a la
Corte, asi como remitir a los Tribunales Colegiados de Circuito, para mayor prontitud en el
despacho de los asuntos, aquéllos en los que hubiera establecido jurisprudencia o los que,
conforme a los referidos acuerdos, la propia Corte determine para una mejor imparticion de justicia.
Dichos acuerdos surtiran efectos después de publicados.

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

La remuneracion que perciban por sus servicios los Ministros de la Suprema Corte, los

Magistrados de Circuito, los Jueces de Distrito y los consejeros de la Judicatura Federal, asi como
los Magistrados electorales, no podra ser disminuida durante su encargo.
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Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia duraran en su encargo quince aros, sélo podran ser
removidos del mismo en los términos del titulo cuarto de esta Constitucion y, al vencimiento de su
periodo, tendran derecho a un haber por retiro.

Ninguna persona que haya sido Ministro podra ser nombrada para un nuevo periodo, salvo que
hubiera ejercido el cargo con el caracter de provisional o interino.”

Ahora bien, toda vez que la suspension del acto reclamado se traduce a un incidente en el
juicio de amparo, resulta inconcuso que corresponderia exclusivamente a dichos tribunales
resolver respecto a la suspension. Sin embargo, en virtud de razones histéricas, conforme a la
ley es indudable que “otras autoridades”, ademas de aquéllas, tienen competencia para conocer

de la suspension del acto.

En especifico y dada la relaciéon al caso concreto me referiré como otras autoridades al
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, ya que debe recordarse que la
interpretacion que se le dio al sistema constitucional establecido en México a partir de 1857, fue
la de considerar incompatible con dicho sistema la creacion de Tribunales Administrativos que
conocieran de controversias que surgieran de actos de la administracién, por lo que durante

muchos afos, el control de legalidad de tales actos fue a través del juicio de amparo.

Sin embargo, en el afio de 1936, operd un serio cambio en nuestra Legislacién Positiva al
expedirse, en particular el 27 de agosto, la Ley de Justicia Fiscal, creando el Tribunal Fiscal de
la Federacion destinado a conocer el contencioso-fiscal, para lo cual hubo necesidad de
desechar interpretaciones tradicionales, considerando constitucionalmente viable el
establecimiento de un Tribunal Administrativo en razén de algunas tesis sostenidas por la

Suprema Corte de Justicia de la Nacién

No obstante, tanto la ley del 27 de agosto de 1936, como posteriormente el Codigo Fiscal
de la Federacion del 31 de diciembre de 1938, que por cierto en dicho ordenamiento tuvo lugar
un primer avance en la ampliacion de su competencia, al incorporarse materias que escapaban
al ambito estrictamente fiscal, dio lugar a una viva discusién sobre su constitucionalidad, la cual
concluy6 al expedirse las reformas al articulo 104 Constitucional, la primera del 16 de diciembre
de 1946, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 30 del mismo mes y afo v,
posteriormente, la del 19 de junio de 1967, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 25
de octubre de dicho afio. En dicha reforma se reconocié en una forma expresa la necesidad de
la existencia de Tribunales Contencioso-Administrativos, al establecer que las Leyes Federales
podian instituir Tribunales de lo Contencioso-Administrativo dotados de plena autonomia para

dictar sus fallos, que tuvieran a su cargo dirimir las controversias que se suscitaran entre la

12



Administracién Publica Federal y los particulares, estableciendo las normas para su

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

“Art. 104.- Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer:

I. De todas las controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre el cumplimiento y
aplicacion de leyes federales o de los tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano.
Cuando dichas controversias sdlo afecten intereses particulares, podran conocer también de ellas,
a eleccion del actor, los Jueces y tribunales del orden comun de los Estados y del Distrito Federal.
Las sentencias de primera instancia podran ser apelables para ante el superior inmediato del Juez
que conozca del asunto en primer grado;

I-B. De los recursos de revision que se interpongan contra las resoluciones definitivas de los
tribunales de lo contencioso-administrativo a que se refieren la fraccion XXIX-H del articulo 73 y
fraccion 1V, inciso e), del articulo 122 de esta Constitucion, sélo en los casos que senalen las
leyes. Las revisiones, de las cuales conoceran los Tribunales Colegiados de Circuito, se sujetaran
a los tramites que la Ley Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de esta Constitucion fije para la
revision en amparo indirecto, y en contra de las resoluciones que en ellas dicten los Tribunales
Colegiados de Circuito no procedera juicio o recurso alguno;

Il. De todas las controversias que versen sobre derecho maritimo;
Ill. De aquellas en que la Federacion fuese parte;

IV. De las controversias y de las acciones a que se refiere el articulo 105, mismas que seran del
conocimiento exclusivo de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion;

V. De las que surjan entre un Estado y uno o mas vecinos de otro, y

VI. De los casos concernientes a miembros del cuerpo diplomatico y consular.”

Una vez definida, a nivel constitucional, la creacién de los Tribunales Administrativos y, en
especial, del entonces Tribunal Fiscal de la Federacion, la tendencia de ampliar su competencia
no so6lo al ambito estrictamente fiscal, sigui6 un camino tortuoso y dificil, de modo que
lentamente se fueron aumentando las materias de la competencia de dicho Tribunal, sin lograr
cumplir con plenitud la competencia integral para conocer de los actos de la Administracién
Publica Federal.

No fue sino hasta la reforma de la Fraccion XllI del Articulo 11 de la Ley Organica del
entonces Tribunal Fiscal de la Federacion, del 15 de diciembre de 1995 y, posteriormente,
mediante la reforma al mismo precepto legal, del 31 de diciembre del 2000, cuando el actual
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa se convirtié en un verdadero y auténtico
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, toda vez que conoce, no sélo de las materias
previstas en el ahora articulo 14 de su Ley Organica, sino también de casi todos los actos y
resoluciones administrativas expedidas por la Administracion Publica Centralizada vy
Descentralizada.
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Respecto a los requisitos para otorgar la suspensién del acto reclamado, la fraccion X del
articulo 107 constitucional, previene lo siguiente:

“X. Los actos reclamados podran ser objeto de suspension en los casos y mediante las

condiciones y garantias que determine la ley, para lo cual se tomara en cuenta la naturaleza de la

violacion alegada, la dificultad de reparacion de los dafios y perjuicios que pueda sufrir el

agraviado con su ejecucion, los que la suspension origine a terceros perjudicados y el interés
publico.

Asimismo, en el parrafo segundo de la invocada fraccion X, establece con toda claridad:
Dicha suspension debera otorgarse respecto de las sentencias definitivas en materia penal al
comunicarse la interposicion del amparo, y en materia civil, mediante fianza que dé el quejoso para
responder de los dafios y perjuicios que tal suspension ocasionare, la cual quedara sin efecto si la

otra parte da contrafianza para asegurar la reposicion de las cosas al estado que guardaban si se
concediese el amparo, y a pagar los dafos y perjuicios consiguientes;”

La institucién juridica de la suspension en el juicio de garantias, sblo se entiende y es
posible explicarla a partir de su concepcion y descripcion a nivel constitucional, en términos del
articulo transcrito, destacando como objetivo fundamental, el preservar la materia litigiosa y
evitar asi la causacion de danos y perjuicios durante y por la secuela del proceso.
Correlacionado con el articulo anterior el autor Jean Claude Tron Petit'® retine los requisitos
constitucionales siguientes: “..., a) naturaleza de la violacion (fumus boni iuris), b)dificultad de la

reparacion (periculum rei), c) afectacion con suspension”.

Por su parte la fracciéon Xl del articulo 107 de la Constitucion fija la competencia de las
autoridades responsables:

“Xl. La suspension se pedira ante la autoridad responsable cuando se trate de amparos directos

promovidos ante los Tribunales Colegiados de Circuito y la propia autoridad responsable decidira

al respecto. En todo caso, el agraviado debera presentar la demanda de amparo ante la propia

autoridad responsable, acompafando copias de la demanda para las demas partes en el juicio,

incluyendo al Ministerio Publico y una para el expediente. En los demas casos, conoceran y
resolveran sobre la suspension los Juzgados de Distrito o los Tribunales Unitarios de Circuito;”

3. Regulacion de las Medidas Cautelares en la Legislacion Mexicana.

Considero necesario que a lo largo de los siguientes apartados se lleve a cabo un estudio
detallado de la institucion de las medidas cautelares en diversos ordenamientos vigentes en
México, lo anterior con la finalidad de entender los alcances propios de la institucion en cada
materia, y delimitar de manera general si se cumplen con los elementos que la caracterizan,

elementos que se desprenden de las multiples definiciones expuestas, asi como atendiendo a

' TRON Petit, Jean Claude, Op. cit., pig. 389.
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su naturaleza y caracteristicas, y de ser asi, conocer las prerrogativas y beneficios que le brinda

a los litigantes, o en su caso, las deficiencias y necesidades de conformidad a la época actual.

3.1. Regulacion de las Medidas Cautelares en la Ley de Amparo.

Ante todo habra que referirse a la importantisima provisoriedad que caracteriza a las
medidas cautelares, y que en la doctrina mexicana se refiere como provisionalidad de las
medidas suspensionales.

Estrictamente retomamos los interesantes conceptos y trato que le otorga a tales medidas
el autor Calamandrei, que incluye no sélo una temporalidad, sino en el hecho en que esta
contenida la decisién en una provision, o sea en un auto concreto que ordena ciertos efectos
juridicos para la ejecucion o no ejecuciéon de un mandato judicial. Sin embargo, y siguiendo la
misma linea del autor Italiano, nuestra institucion tiene una peculiaridad, que para ciertos casos
especiales no incluidos dentro de la suspensién de oficio, prevé dos tipos de suspension que
escalonadamente se establecen en la ley bajo el nombre de suspension provisional y
suspension definitiva. Ante todo, delimitando desde ahora que para nosotros la providencia
cautelar y la providencia definitiva que Calamandrei menciona también como providencia
antecedente y providencia subsiguiente deben entenderse en nuestro juicio de amparo como
mencion de la suspensiéon en relacion con la sentencia. En otras palabras y como acertada y
claramente lo sefala el doctrinario Juventino Victor Castro y Castro® “la suspensién decreta
ciertas medidas o providencias, que tendran temporalidad hasta que la sentencia determina si
subsisten o definitivamente se levantan, porque en el fondo del asunto ya se tomo la

determinacion de conceder o negar el amparo.”

Al respecto, el Juicio de Amparo admite la clasificacion de la suspensién atendiendo a tres
criterios: suspension de oficio y suspension a peticion de parte; ésta Ultima se divide en
suspension provisional y suspensién definitiva; y suspension en Amparo Indirecto y suspension

en el Amparo Directo.

En efecto, la fraccion Il del articulo 123 de la Ley de Amparo anuncia la hipoétesis general
gue obliga a decretar de plano la suspension de oficio:

“Art. 123.- Procede la suspension de oficio:

I(..)

2 CASTRO y Castro, Juventino Victor, Derecho Constitucional y Amparo, Volumen 1, 1* Edicién, Editorial Oxford
University Press, México 2002, pag. 307.
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Il. Cuando se trate de algun otro acto, que, si llegare a consumarse, haria fisicamente imposible
restituir al quejoso en el goce de la garantia individual reclamada’.

Como se ve, la suspension de oficio se basa en un dafo o lesion no sélo probable o
posible, sino fatal, en relacion con el articulo 171 de la misma ley, que a la letra dice:

“Art. 171.- Cuando se trate de sentencias definitivas dictadas en juicios del orden penal, al proveer
la autoridad responsable conforme a los pdrrafos primero y segundo del articulo 168 de esta ley,
mandara suspender de plano la ejecucion de la sentencia reclamada.”

En lo que toca a la hipétesis de la suspensién provisional, se traduce como lo sefiala el

21 «

autor Juventino Victor Castro y Castro®' “provisionalidad dentro de otra provisionalidad”.

Esto es, la suspension provisional viene a ser otra medida de temporalidad, que el articulo

130 de la ley menciona en la siguiente forma:

“Art. 130.- En los casos en que proceda la suspension conforme al articulo 124 de esta ley, si
hubiere peligro inminente de que se ejecute el acto reclamado con notorios perjuicios para el
quejoso, el Juez de Distrito, con la sola presentacion de la demanda de amparo, podra ordenar que
las cosas se mantengan en el estado que guarden hasta que se notifique a la autoridad
responsable la resolucion que se dicte sobre la suspension definitiva, tomando las medidas que
estime convenientes para que no se defrauden derechos de tercero y se eviten perjuicios a los
interesados, hasta donde sea posible, o bien las que fueren procedentes para el aseguramiento del
quejoso, si se tratare de la garantia de la libertad personal.

En este dltimo caso la suspension provisional surtira los efectos de que el quejoso quede a
disposicion de la autoridad que la haya concedido, bajo la responsabilidad de la autoridad
gjecutora y sin perjuicio de que pueda ser puesto en libertad caucional, si procediere, bajo la mas
estricta responsabilidad del Juez de Distrito, quien tomara, ademas, en todo caso, las medidas de
aseguramiento que estime pertinentes.

El Juez de Distrito siempre concedera la suspension provisional cuando se trate de la restriccion
de la libertad personal fuera de procedimiento judicial, tomando las medidas a que alude el parrafo
anterior.”

Finalmente, el articulo 131 de la ley, se refiere a la concesion de la suspensién definitiva
que sustituye a la provisional, cuando ésta se hubiera decretado, o que la otorga sin
antecedente alguno, que es la que verdaderamente podriamos considerar una providencia

cautelar, si bien en algunos casos es precedida por otra provisional.

“Articulo 131. Promovida la suspension conforme al articulo 124 de esta ley, el Juez de Distrito
pedira informe previo a la autoridad responsable, quien debera rendirlo dentro de veinticuatro
horas. Transcurrido dicho término, con informe o sin él, se celebrara la audiencia dentro de setenta
y dos horas, excepto el caso previsto en el articulo 133, en la fecha y hora que se hayan sefalado
en el auto inicial, en la que el Juez podra recibir unicamente las pruebas documental o de
inspeccion ocular que ofrezcan las partes, las que se recibiran desde luego; y oyendo los alegatos
del quejoso, del tercero perjudicado, si lo hubiera, y del Ministerio Publico, el Juez resolvera en la

! Idem, pag. 308.
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misma audiencia, concediendo o negando la suspension o lo que fuere procedente con arreglo al
articulo 134 de esta ley.

Cuando se trate de alguno de los actos a que se refiere el articulo 17 de esta ley, podra también el
quejoso ofrecer prueba testimonial.

No son aplicables al incidente de suspension las disposiciones relativas a la admision de pruebas
en la audiencia constitucional; no podra exigirse al quejoso la proposicion de la prueba testimonial,
en el caso, a que se refiere el parrafo anterior.”

3.2. Medidas Cautelares en el Codigo Federal de Procedimientos Civiles.

Como se puede observar, a lo largo del presente capitulo hemos abordado el contenido
del tema en estudio con aquéllos cuerpos legales que reglamentan en forma expresa la
suspension del acto reclamado. Sin embargo, en este apartado y atendiendo a la importancia
que reviste, comenzaremos de lo general a lo particular, es decir, por un resumido estudio de
los antecedentes historicos legales de dicha institucion, enfocada desde un punto de vista de la
consideracién legislativa acerca de la suspension como institucion autonoma dentro del juicio de

amparo, formando desde luego parte esencial de éste.

A. Fue el proyecto de la Ley Organica de Amparo de don José Urbano Fonseca, en el que
primeramente se hizo una alusion general respecto de la suspension del acto reclamado. Dando
Fonseca a los Magistrados de Circuito la facultad de suspender temporalmente el acto

recurrido, violatorio de las garantias individuales.

B. La Ley Organica de Amparo de 1861, reglamentaria de los articulos 101 y 102 de la
Constitucion de 1857, contenia al respecto su articulo 4° “El juez de distrito correra traslado por
tres dias a lo mas al promotor fiscal, y con su audiencia declarara, dentro del tercer dia, si debe
0 no abrirse el juicio conforme al articulo 101 de la Constitucion; excepto el caso en que sea de
urgencia notoria la suspension del acto o providencia que motiva la queja, pues entonces lo

declarara desde luego bajo su responsabilidad”.

C. La ley de 1869 ya establecié una distincién, al menos técita, entre la suspensién
provisional y la definitiva. Ya que esta se negaba o concedia una vez que el Juez de Distrito
hubiera oido al quejoso, a la autoridad responsable y el promotor fiscal, conteniendo ademas
una regla relativa a los presupuestos de procedencia.

D. La Ley de Amparo de 1882 consignaba una regulacién mas minuciosa, respecto a la
procedencia del recurso de revision ante la Suprema Corte de Justicia contra las resoluciones

de Juez de Distrito que hubiere negado o concedido la suspensién.
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Una vez estudiado el antecedente histérico constitucional de las medidas cautelares en
nuestro pais, aterrizaremos el tema a la aplicacién del Cédigo Federal de Procedimientos
promulgado el diecisiete de septiembre de 1897, el cual estuvo en vigor hasta el 26 de
diciembre de 1908, en que se promulgé uno nuevo que vino a sustituirlo y que, como en el
anterior, consagré el Titulo Il, Capitulos I, 1l y Ill, para reglamentar el juicio de amparo, con el
caracter de quinta ley sobre la materia, ya que la misma representa el antecedente directo de la
clasificacion de las medidas cautelares decretadas en el juicio de amparo y reglamentaria de

nuestra Constitucion.

Este ordenamiento siguié, en términos generales, la reglamentacion establecida en el
Cadigo de 1897, que no difiere sustancialmente de la instituida por la Ley Organica de Amparo
de 1882, pero como fruto de la experiencia de doce anos de aplicacion de éste, se formuld la
reglamentacion del juicio de garantias con mayor cuidado y precisién. Efectivamente, el autor
Alfonso Noriega? realiza una importante comparacion y al respecto sefiala: “.., el texto original
del articulo 12 de la Ley de 1882 relativo a los casos en que era procedente la suspension
inmediata del acto reclamado, fue consignada en el articulo 784 del Codigo de 1897. El articulo
13 de la ley citada, se establecio la necesidad de otorgar fianza para reparar los danos que se
causaran por la suspension, es casi textualmente el articulo 787 de la segunda de ellas. Una
parte del primitivo articulo 14, relativo a la suspension en caso de la restriccion personal, se
traslado al articulo 789 y el resto de la norma, con alguna modificacion, se consigno en el
articulo 790. El articulo 15 de 1882, que se referia a la suspension en el caso del pago de
impuestos, multas y otras exacciones de dinero, se reiteré en el articulo 788. El 16 paso a ser el
articulo 792; el 17, también con ligeras modificaciones, se traslado al 792 y, por ultimo, el 18 se
repitio en la fraccion Il del 784 y el 19 fue el 797”.

Una de las modalidades importantes que establecié era que la suspension no procedia
contra actos de caracter negativo, entendiéndose por tales aquellos “en que la autoridad se
niegue hacer una cosa’. (articulo 798)

Por su parte, el Codigo Federal de Procedimientos Civiles de 1908, es el ordenamiento
qgue en su parte normativa concerniente al juicio de amparo instituye expresamente, por primera
vez, la clasificacion del acto reclamado en cuanto a su concesion, estableciendo que ésta
puede proceder de oficio o a peticion de parte agraviada, novedad que fue una preparacion

necesaria para fijar de un modo claro y metddico, las diferentes clases de suspensiéon que

2 NORIEGA, Alfonso, Op. cit., pag. 1002.
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deberian de admitirse en el juicio de amparo. El Cédigo de 1897, ordenaba que el juez
suspendiera de oficio el acto, en el caso de que se tratara de la pena de muerte, destierro y de
las prohibidas en la Constitucién Federal; el Cédigo de 1908 en su articulo 709, fraccién Il,
agregdé como hipétesis de procedencia de la suspensién de oficio, el caso de que se tratara de
un acto que si llegara a consumarse haria fisicamente imposible poner al quejoso en el goce de
la garantia individual violada.

Los articulos 709, 710 y 711, establecian con claridad y precision los casos de
procedencia de la suspension de oficio y la suspensién a peticion de parte agraviada, exigiendo
para conceder ésta ultima, que lo pidiera expresamente dicho agraviado y que, sin seguirse por
ello dano o perjuicio a la sociedad, al Estado o a un tercero, fuera de dificil reparacién los que
se causaran al peticionario, con la ejecucién del acto. Asimismo, se reiteré en el articulo 711, la
posibilidad de conceder la suspensién, pero con fianza de reparar el perjuicio, cuando con esta
pudiera causar algun perjuicio al tercero. Por otra parte, en el articulo 712 de este Cddigo, se
reconoce la suspension bajo fianza, cuando no se trata de asuntos de orden penal, la cual
quedaria sin efectos, si el tercero otorgaba, a su vez, fianza bastante para restituir las cosas al
estado de guardaban antes de la violacién, asi como de pagar los dafos y perjuicios que

sobrevinieran por no haberse suspendido el acto.

Es igualmente en este Cédigo que por primera vez se legisld sobre la llamada suspension
provisional del acto reclamado, como una medida previa a la suspension definitiva.
Esencialmente, el articulo 713 decia que en casos urgentes y de notorios perjuicios para el
quejoso, el juez con la sola peticién hecha en la demanda de amparo sobre la suspensién del
acto, podia ordenar que se mantuvieran las cosas en el estado que guardaban durante el
término de 72 horas, tomando las providencias que estimara convenientes para que no se
defraudaran derechos de tercero y evitar, hasta donde fuere posible, perjuicios a los
interesados. Se trataba con esta norma, decia al efecto la Exposicion de Motivos, “de mantener

una especie de statu quo por un tiempo muy limitado”.

Otra novedad que pasé a leyes posteriores, fue la contenida en la parte final del articulo
718, que autorizaba al juez que hubiera suspendido un acto de detencion preventiva o formal
prision, a poner al quejoso en libertad bajo fianza, pero, con la obligacion de tener en cuenta lo
que las leyes comunes establecian al respecto, porque decia la Exposicién de Motivos, “el delito
imputado puede ser tal que conforme a esas leyes no consienta la libertad provisional del
presunto responsable, y sea el caso del acto reclamado”.
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Por ultimo, en el articulo 721 se reiteré la facultad del juez para, mientras se pronunciaba
sentencia definitiva, revocar el auto de suspension que hubiere dictado, o bien dictarlo cuando
lo hubiere negado, siempre y cuando apareciera algun motivo que lo justificara; por primera vez

se califico este motivo con la expresién de un hecho superveniente.

Por su parte, el actual Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, establece diversas
medidas cautelares, las cuales se distinguen entre si por su naturaleza y objeto; caracteristicas
que el legislador tuvo en cuenta al prever los medios de impugnacién para combatirlas, los
cuales son distintos para cada una de ellas. Las primeras se encuentran normadas en los
articulos del 379 al 383 del cuerpo legal en cita, se decretan antes de comenzar el juicio y
tienen por objeto prepararlo exigiendo la exhibicion de determinadas cosas, documentos, libros
0 papeles que se encuentren en poder de quien serd el demandado o de un tercero, previa
comprobacion del derecho con que se pide la medida y la necesidad de la misma. En caso de
incumplimiento a la exhibicion, el tribunal hara uso de los medios de apremio para hacer cumplir

sus determinaciones.

La resolucién que conceda o niegue la medida es apelable.(art. 382). Por su parte, el
articulo 383 del mismo ordenamiento, sefiala una condicion a la que se encuentran sujetas tales
medidas, es decir, “siempre que se presente la demanda correspondiente dentro de los cinco
dias siguientes al que se efectue la exhibicion, o dentro de los cinco dias siguientes al en que

judicialmente conste que aquélla no puede efectuarse’.

Por lo que se refiere al articulo 384 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles,
concede la facultad discrecional para decretar todas las medidas para mantener una situacién

de hecho existente, y que a la letra sefala:

“Art. 384.- Antes de iniciar el juicio, o durante su desarrollo, pueden decretarse todas las medidas
necesarias para mantener la situacion de hecho existente. Estas medidas se decretaran sin
audiencia de la contraparte, (se ejecutara sin previa notificacion) y no admitiran recurso alguno. La
resolucion que niegue la medida es apelable”.

El articulo siguiente contempla el presupuesto de procedibilidad de tales medidas, por lo
qgue hace a la competencia:

“Art. 385.- La parte que tenga interés en que se modifique la situacion de hecho existente, debera
proponer su demanda ante autoridad competente”.
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3.3. Regulaciéon de las medidas cautelares en el Cédigo de Procedimientos Civiles
vigente en el Distrito Federal.

El Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal, en primer término, sefala
que puede haber eventualmente una etapa preliminar o previa a la iniciacion del proceso civil. El
contenido de esta etapa puede ser la realizacién de: medios preparatorios del proceso, cuando
se pretenda despejar alguna duda, remover un obstaculo o subsanar una deficiencia antes de
iniciar un proceso; y medidas cautelares cuando segun el autor José Ovalle Favela® “se trate
de asegurar con anticipacion las condiciones necesarias para la ejecucion de la eventual
sentencia definitiva’.

Por lo que las medidas cautelares en el proceso civil suelen clasificarse en:

a) personales (el arraigo) y reales (secuestro provisional de bienes); articulo 238, que en
su parte conducente sefala:

“Art. 238.-No pueden dictarse otras providencias precautorias que las establecidas en este Codigo
y que exclusivamente consistiran en el arraigo de la persona, en el caso de la fraccion | del articulo
235, y en el secuestro de bienes, en los casos de las fracciones Il y Il del mismo articulo”’.

b) conservativas o innovativas, segun tiendan a mantener o a modificar el estado de
cosas anterior al proceso principal, y

c) nominadas e innominadas, segun signifiguen una medida especifica que el juzgador
puede decretar o un poder genérico del juzgador para decretar las medidas pertinentes con el
fin de asegurar las condiciones necesarias para la ejecucion de la futura y probable sentencia
del proceso principal.

Respecto al momento procesal, el articulo 237 del Codigo de Procedimientos Civiles
vigente en el Distrito Federal senala literalmente:

“Art. 237.- Las providencias precautorias establecidas por este codigo podran decretarse, tanto

como actos prejudiciales, como después de iniciado el juicio respectivo; en este segundo caso, la

providencia se substanciara, en incidente por cuerda separada, y conocera de ella el juez que, al
ser presentada la solicitud, esté conociendo del negocio”

Por lo que hace al arraigo, se ordena a una persona que va a ser demandada en un
proceso futuro o que es demandada en un proceso que se inicia, y de quien se tiene temor

fundado que se ausente u oculte, para que no abandone el lugar donde se va a llevar a cabo el

B OVALLE Favela, José, Derecho Procesal Civil, 2* Edicién, Editorial Harla, México 1985, pag. 30.
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proceso, sin dejar representante legitimo, suficientemente instruido y expensado para responder
a las resultas del juicio, por lo que hace a los requisitos de procedencia de la providencia
precautoria el articulo 240 del Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal,
dispone:

“Art. 240.- (...) bastara la peticion del actor y el otorgamiento de una fianza que responda de los

dafios y perjuicios que se causen al demandado, cuyo monto discrecionalmente fijara el juez, para
que se haga al demandado la correspondiente notificacion”.

Quien solicite alguna de las providencias precautorias reglamentadas en el articulo 238
del Codigo de Procedimientos Civiles vigente en el Distrito Federal, debe acreditar el derecho o
la apariencia de su existencia, asi como el peligro de perderlo en caso de demora, en los
términos previstos en el Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal:

“Art. 239.- El que pida la providencia precautoria debera acreditar el derecho que tiene para

gestionarla y la necesidad de la medida que solicita.

La prueba puede consistir en documentos o en testigos idéneos que seran por lo menos tres”.

Este ultimo limita, sin justificacion especifica, los medios de prueba a los documentos y a
las declaraciones de testigos. También exige el otorgamiento de una garantia suficiente para
responder si no se entabla la demanda, en el caso del arraigo, o porque se revoque la
providencia o el demandado sea absuelto, en el caso del secuestro provisional de bienes,
articulos 241 y 244 del Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal:

“Art. 241.- Si la peticion de arraigo se presenta antes de entablar la demanda, ademas de la
prueba consistente en documentos y testimoniales, el actor debera dar una fianza a satisfaccion
del juez, de responder de los darios y perjuicios que se sigan si no se entabla la demanda.”

“Art. 244.- Cuando se pida un secuestro provisional, sin fundarlo en titulo ejecutivo, el actor dara

fianza de responder por los darfos y perjuicios que se sigan, ya porque se revoque la providencia,
ya porque, entablada la demanda, sea absuelto el reo”

Sin embargo, el afectado por este Ultimo puede otorgar contragarantia para dejar sin
efecto la providencia, y son decretadas sin audiencia de contraparte, aunque ésta puede
decretar su oposicion después de decretada la medida, en términos del articulo 252, que en su

parte conducente senala:

“Art. 252.- (...). La reclamacion se substanciara en forma incidental.”

Cuando la providencia haya sido solicitada antes de iniciarse el proceso, el interesado
debe presentar su demanda a mas tardar tres dias después de que la medida haya sido
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ejecutada, ya que en caso contrario, el juez debe decretar la revocacién de la providencia a

peticién del afectado.

Es necesario aclarar que las mencionadas providencias precautorias no son las uUnicas
medidas cautelares que el Cdédigo de Procedimientos Civiles vigente en el Distrito Federal
prevé. Asi, se pueden mencionar, entre otras, las siguientes medidas personales: a) la
separacion de la persona que intente demandar o presentar denuncia o querella contra su
conyuge (arts. 205 a 217) y b) las medidas relativas a los menores incapacitados, en el caso de
la separacion anterior (art. 213), asi como la hipétesis de malos tratos o ejemplos perniciosos
(art. 939).

Entre las medidas cautelares reales se pueden enunciar, ademas del secuestro
provisional ya referido, las siguientes: a) El embargo de bienes en el juicio especial de
desahucio (art. 498); b) la retencion de bienes muebles y el embargo de inmuebles del rebelde,
que en su parte conducente sefalan, respectivamente:

“Art. 640.- (...) se decretara, si la parte contraria lo pidiere, la retencion de sus bienes muebles y el

embargo de los inmuebles en cuanto se estime necesario para asegurar lo que sea objeto del
juicio”.

“Art. 643.- La retencion o embargo practicados a consecuencia de declaracion en rebeldia
continuaran hasta la conclusion del juicio”.

El articulo 282, del apenas reformado Cédigo Civil para el Distrito Federal, contempla:

“Art. 282.- Desde que se presente la demanda, la controversia de orden familiar o la solicitud de
divorcio y solo mientras dure el juicio, se dictaran las medidas provisionales, asimismo en los
casos de divorcio en los que no se llegué a concluir mediante convenio, las medidas subsistiran
hasta en tanto se dicte sentencia interlocutoria en el incidente que resuelva la situacion juridica de
hijos o bienes, .. ”.

Los articulos 739, fraccién IV y 760 del Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito

Federal, contemplan el aseguramiento de bienes, libros y papeles en el concurso:

“Art. 739.- Declarado el concurso, el juez resolvera.-

IV.- Decretar el embargo y aseguramiento de los bienes, libros, correspondencia y documentos del
deudor, diligencias que deberan practicarse en el dia, sellando las pruebas de los almacenes y
despachos del deudor, y muebles susceptibles de embargo que se hallen en el domicilio mismo del
deudor.”

“Art. 760.- Aceptado el cargo por el sindico, se le pondra bajo inventario desde el dia siguiente del
aseguramiento en posesion de los bienes, libros y papeles del deudor”.
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Respecto al aseguramiento de bienes en los juicios sucesorios, los articulos 769, 770 y 832, del

Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal, sefialan:

“Art. 769.- (...) las providencias necesarias para asegurar los bienes, y si el difunto no era conocido
o estaba de transelinte en el lugar, o si hay menores interesados, o peligro de que se oculten o
dilapiden los bienes”.

“Art. 770.- Las medidas urgentes para la conservacion de los bienes, que el juez debe decretar en
caso del articulo anterior, son las siguientes:

1. Reunir papeles del difunto que, cerrados y sellados, se depositaran en secreto del juzgado;

Il. Ordenar a la administracion de correos que le remita la correspondencia que venga para el actor
de la sucesion, con la cual hara lo mismo que con los demas papeles;

. Mandar depositar el dinero y alhajas en el establecimiento autorizado por la ley.

El Ministerio Publico asistira a la diligencia del aseguramiento de los bienes que se hallen en el
lugar en que se tramite el juicio.”

“Art. 832.- El conyuge supérstite tendra la posesion y administracion de los bienes de la sociedad
conyugal, ...y sera puesto en ella en cualquier momento en que la pida’.

Por lo que hace al otorgamiento de alimentos provisionales en los juicios sobre alimentos,

se contempla en el siguiente precepto:

“Art. 943.- (...) tratandose de los alimentos, ya sean provisionales, o los que se deban por contrato,
por testamento, o por disposicion de la ley, el juez fijara a peticion del acreedor, sin audiencia del
deudor y mediante la informacion que estime necesaria, una pension alimenticia provisional,
mientras se resuelve el juicio”

Las medidas cautelares decretadas en los interdictos, se contemplan en los articulos 19,

ultimo parrafo, y 20 del Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal:

“Art. 19.- (...) el juez que conozca del negocio podra, mediante fianza que otorgue el actor para
responder de los dafios y perjuicios que se causen al demandado, ordenar la suspension de la
construccion hasta que el juicio se resuelva. La suspension quedara sin efecto si el propietario de
la obra nueva da, a su vez, contrafianza bastante para restituir las cosas al estado que guardaban
antes y pagar los dafios y perjuicios que sobrevengan al actor, en caso de que se declare
procedente su accion, salvo que la restitucion se haga fisicamente imposible con la conclusion de
la obra o, con ésta, se siga perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de orden
publico’.

“Art. 20.- (...) su finalidad es la de adoptar medidas urgentes para evitar los riesgos que ofrezca el

mal estado de los objetos referidos, obtener la demolicion total o parcial de la obra o la destruccion
del objeto peligroso”

De ahi que el articulo 137 Bis del mismo codigo, refiriéndose a los efectos de la caducidad
de la instancia, exprese en su fraccion Il que “la caducidad de la primera instancia convierte en
ineficaces la actuaciones del juicio y las cosas deben volver al estado que tenian antes de la
presentacion de la demanda y se levantaran los embargos preventivos o cautelares”.

El embargo provisional en el juicio ejecutivo, se contempla de la manera siguiente:
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“Art. 453.- Hecho el embargo se emplazara al deudor en persona conforme al articulo 535, para
que en un término no mayor de nueve dias ocurra a hacer el pago o a oponer excepciones y
defensas que tuviere, siguiéndose el juicio por todos los tramites del juicio ordinario”.

Respecto a la expedicidon y el registro de la cédula hipotecaria en los juicios especiales
hipotecarios, se establece lo siguiente:

Art. 470.- ( ... )admitira la misma y mandara anotar la demanda en el Registro Publico de la
Propiedad y que se corra traslado de ésta al deudor y, en su caso, al titular registral del embargo o
gravamen’.

“Art. 481.- Desde el dia de su emplazamiento, contrae el deudor la obligacion de depositario
judicial respecto de la finca hipotecada, de sus frutos y de todos los objetos que con arreglo al
contrato y conforme al Codigo Civil, deban considerarse como inmovilizados y formando parte de
la misma finca”.

Es claro, sin embargo, que fuera de la medida sefalada en el aseguramiento de bienes en
los juicios sucesorios, todas las medidas cautelares reales enunciadas se promueven al

iniciarse el proceso o durante el desarrollo de éste, por lo que no integran la etapa preliminar.

3.4. Regulacion legal de las Medidas Cautelares en el Cédigo de Comercio.

A continuacién, formularé algunos comentarios acerca de las providencias
precautorias.
a. En la doctrina, como ya lo hemos sefalado, se le conocen como medidas

cautelares o precautorias.

b. En algunos codigos procesales, como también ya los hemos sefalado, se
regulan exclusivamente como medidas cautelares las relativas a las providencias

precautorias.

En otros cédigos adjetivos, como también lo vimos en nuestro apartado anterior, se hace
una clara diferenciacion de distintas medidas cautelares, que se aplican a las diversas

situaciones juridicas, diversos nombres y, por consecuencia, producen efectos diferentes.

c. En el Cédigo de Comercio, unicamente hay una clase de medidas cautelares,
que consiste en el arraigo de una persona o el secuestro de bienes, a las que se les
denomina providencias precautorias y son las Unicas que proceden, segun se vera mas

adelante.

Haré una breve reflexion, ya que en la practica todos los abogados postulantes pugnamos
por tener documentos que sean ejecutivos, cheques, pagarés, letras de cambio, etc., debido a

gue esos instrumentos traen aparejada ejecucion. Lo anterior permite que al presentarse una
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demanda en la via ejecutiva mercantil, de inmediato se dicte por parte del juez que conozca del
asunto un auto de mandamiento en forma, por virtud del cual se requiere de pago al
demandado y en caso de no hacerlo, se embarguen bienes suficientes para garantizar el
adeudo, con emplazamiento posterior para contestar la demanda dentro del término
establecido. Pero, ¢qué sucede si no contamos con documentos que tengan aparejada
ejecucion y la controversia es de naturaleza mercantil?, pues se tendria que demandar en la via
ordinaria mercantil, que no permite el embargo o secuestro de los bienes sino después de que
se haya litigado el juicio, obteniendo sentencia definitiva favorable y que ésta haya causado
ejecutoria. Pero para entonces, el deudor pudo haber ocultado, enajenado o dilapidado los
bienes de su propiedad o sobre los que se ejecutara una accion real, impidiendo que el actor
ejecute la sentencia condenatoria. Por lo anterior, resulta importante conocer las medidas
precautorias, porque nos permitiria que en un juicio de naturaleza ordinaria embarguemos, en

principio, bienes por medio de una providencia precautoria.

Las medidas precautorias que prevé el Cédigo de Comercio sefalan:

“Art. 1171.- No pueden dictarse otras providencias precautorias que las establecidas en este

Cadigo, y que exclusivamente consistiran en el arraigo de la persona, en el caso de la fraccion | del

articulo 1168 y en el secuestro de bienes en los casos de las fracciones Il y lll del mismo articulo”.

No obstante lo anterior, considero que existen otros casos en los que pueden solicitarse
otras medidas cautelares diferentes del arraigo de personas y secuestro de bienes. Ello por

preverlo leyes especiales mercantiles, como en los siguientes casos:

1.- La suspension del cumplimiento de las obligaciones contenidas en un titulo de crédito
cuando se solicita la cancelacion de dicho titulo por robo o extravio, como lo establece el

articulo 42 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.

2.- La suspension de la ejecucion de una resolucion de asamblea de socios impugnada
por los accionistas que representen el 33% del capital social, como lo disponen los articulos 201
y 202 de la Ley General de Sociedades Mercantiles.

Al respecto, el autor Eduardo Castillo Lara®* sefala que otras leyes especiales de
naturaleza mercantil también contienen otras medidas cautelares adicionales y distintas, como

las siguientes:

2% CASTILLO Lara, Eduardo, Juicios Mercantiles, Vol. II, 4* Edicion, Editorial Oxford, México 2004, pag. 354.
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“a. La suspension de cotizacion de valores de conformidad con el articulo 35 de la Ley del
Mercado de Valores;

b. La suspension o cancelacion de la inscripcion de valores cuando éstos dejen de
satisfacer los requisitos a que se refiere el articulo 33 de la misma ley;

c. La suspension o rectificacion de la propaganda dirigida al publico sobre valores, articulo
5 de la misma ley.

d. La suspension de la publicidad que realicen los grupos financieros cuando ésta
implique inexactitud, obscuridad o competencia desleal entre las mismas o que por cualquier
otra circunstancia pueda inducir a error respecto de sus operaciones o servicios, (articulo 35 de
la Ley para Regular las Agrupaciones Financieras).

e. La suspension de operaciones cuando una persona fisica o moral esta realizando
operaciones en contravencion a los articulos 2 y 103 de la Ley de Instituciones de Crédito.

f. La suspension de los efectos del sequro para el caso de no pagarse oportunamente el

pago de las primas como lo prevé el articulo 192 de la Ley Sobre el Contrato de Seguro’.

Las providencias precautorias proceden como actos prejudiciales; es decir, antes de
iniciarse el juicio respectivo, como después de iniciado éste, en cuyo caso la providencia se
sustanciara en incidente por cuerda separada (articulo 1170 Cdédigo de Comercio).

Por su parte el articulo 1168 sefnala textualmente:

“Art. 1168.- Las providencias precautorias podran dictarse:

I. Cuando hubiere temor de que se ausente u oculte la persona contra quien deba entablarse o se
haya entablado una demanda;

/. Cuando se tema que se oculten o dilapiden los bienes en que deba ejercitarse una accion real; y
Ill. Cuando la accion sea personal, siempre que el deudor no tuviere otros bienes que aquellos en
que se ha de practicar la diligencia o se tema que se oculte o enajene”.

Por medio de las acciones reales se reclaman, entre otros, los derechos reales o la
declaracién de libertad de gravamenes; esas acciones se dan y ejercen contra quien tiene en su
poder la cosa y tiene obligacion real; al parecer se trata de un embargo preventivo que no tiene
el caracter de definitivo pero que, en el momento de resolverse el asunto de manera definitiva,
se convierte en secuestro formal como cualquier otro que se ejecuta en razén de un juicio

ejecutivo o al ejecutar una sentencia definitiva que no admite recurso alguno.

Las hipétesis de procedencia de secuestro de bienes, tiene su fundamento en el articulo
1168, fracciones Il y Il del Codigo de Comercio, pudiendo al igual que el arraigo solicitarse
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como un acto prejudicial (antes de iniciado el juicio) como después de iniciado el mismo. El

secuestro puede presentar diferentes aspectos:
1. Que se solicite sin contar con titulo ejecutivo:

a. Debe expresar el valor de la demanda o el de la cosa que se reclama,
designandola con toda precision; al decretarla, el juez fijara la cantidad por la cual haya de
practicarse la diligencia.

b. Debe acreditarse el derecho que se tiene para gestionarla y la necesidad de la
medida que se solicita. La prueba puede consistir en documento o en por los menos tres
testigos idoneos (arts. 1172y 1173 del Cédigo de Comercio).

c. Se debe otorgar fianza para responder de los dafnos y perjuicios que se sigan
porque se revoque la providencia o porque entablada la demanda correspondiente, se
absuelva al demandado (art. 1179 del Cédigo de Comercio).

d. Lafianza de otorgara ante el Tribunal que la haya decretado y se entiende que el
fiador o la compania de fianzas que otorgue la garantia renuncia a todos los beneficios
legales aplicandose lo relativo a los articulos 2850 y 2855 del Codigo Civil Federal.

e. Ni para pedir la informacion ni para dictar la medida se cita a la persona contra
quien ésta se pide (art. 1181 del Codigo de Comercio).

f.  En la ejecucion no se admite excepcién alguna, salvo las que se senalan en el
articulo 1180 del Cédigo de Comercio (art. 1183 del mismo ordenamiento).

g. Se rige por lo dispuesto en los juicios ejecutivos mercantiles aunque, en mi
opinién, los articulos deben aplicarse con criterio y en las partes conducentes, ya que de no
hacerlo asi, no se entenderia el procedimiento de ejecucion de la medida.

2.- Cuando se trate de titulo ejecutivo, el articulo 7392, menciona:

“Art. 1392.- Presentada por el actor la demanda acompanada de titulo ejecutivo, se proveera auto,
con efectos de mandamiento en forma, para que el deudor sea requerido de pago, y no haciéndolo
se le embarguen bienes suficientes para cubrir la deuda, los gastos y costas, poniéndolos bajo
responsabilidad del acreedor, en depdsito de persona nombrada por éste”.

Del articulo anterior conviene destacar los siguientes aspectos: el embargo de bienes
suficientes para cubrir la deuda, poniéndolos bajo la responsabilidad del acreedor, en depdsito
de persona nombrada por éste. El resto del articulo no tiene aplicacion porque se refiere a
situaciones que no conciernen al aseguramiento de bienes; sin embargo, si bien es cierto que el
aseguramiento de bienes dictado por providencias precautorias se rige por lo dispuesto en el

articulo antes trascrito, el cual senfala como elementos constitutivos del embargo el
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requerimiento de pago que debe hacerse al deudor, sin que pueda alegarse que tal
requerimiento es innecesario en los embargos precautorios, porque el texto del articulo 1184 del
mismo Codigo no distingue y, por tanto, si el requerimiento no se hace, el embargo importaria

una violacion a las garantias individuales.

Por lo anterior, insisto en que no debe requerirse el pago al demandado por las razones
asentadas anteriormente; ademas, porque de la lectura del articulo 1187 se desprende que una
providencia precautoria puede llevarse a cabo sin entenderla con el deudor o con su
representante legitimo. Si la ley permite llevar a cabo una providencia sin que se encuentre
presente el deudor o su representante, ;cdmo va a requerirse de pago?

“Art. 1187.- La persona contra quien se haya dictado una providencia precautoria puede reclamarla

en cualquier tiempo, pero antes de la sentencia ejecutoria, para cuyo efecto se le notificara dicha
providencia, caso de no haberse ejecutado con su persona o con su representante legitimo”.

“Art. 1395.- El embargo de bienes se seguira en este orden:

I. Mercancias;

Il. Los créditos de facil y pronto cobro, a satisfaccion del acreedor;
Ill. Los demads muebles del deudor;

IV. Los inmuebles; y

V. Las demas acciones y derechos que tenga el demandado.

Cualquier dificultad suscitada en el orden que deba seguirse, no impedira el embargo. El ejecutor

/_a a/{’anara'v, prefiriendo lo que prudentemente sea mas realizable, a reserva de lo que determine el

Jjuez”.

Al principio puede sonar raro que se solicite un secuestro de bienes como providencia
precautoria si se cuenta con un titulo ejecutivo que, como se comentara mas adelante, da lugar
a un juicio ejecutivo mercantil en el que se dicta un auto de exequendo que permita requerir de
pago al deudor, y en caso de que no lo haga, se proceda al embargo de bienes para garantizar
el adeudo. No obstante, puede darse el caso de que la persona, si bien cuenta con titulo
ejecutivo, no puede ejercer los derechos literales contenidos en el mismo porque, por ejemplo,

se encuentra sujeto a un término que en ese momento no se ha vencido.

El procedimiento a seguir cuando se tiene titulo ejecutivo es practicamente igual al
sefalado en el punto que antecede, con la salvedad de que en este caso no se requiere dar
fianza para garantizar por los danos y perjuicios. Lo anterior en términos del articulo 1179 que,

si bien no lo dice expresamente, asi debe entenderse de su redaccion.

“Art. 1179.- Cuando se pida un secuestro provisional sin fundarlo en titulo ejecutivo, el actor dara
fianza para responder por los dafios y perjuicios que se sigan, ya porque se revoque la
providencia, ya porque, entablada la demanda, sea absuelto el reo”
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Respecto a la competencia para conocer de las medidas cautelares, son competentes los
jueces que lo sean para conocer del negocio en lo principal, excepto en casos de urgencia, en
los cuales puede considerarse competente también el juez del lugar donde se encuentra el
demandado (arraigo) o la cosa que deba asegurarse (embargo). Lo anterior en términos del

articulo 1112 del Cédigo de Comercio:

“Art. 1112.- Para los actos prejudiciales es competente el juez que lo fuere para el negocio
principal; si se tratare de una providencia precautoria lo sera también, en caso de urgencia, el juez
del lugar en donde se halle el demandado o la cosa que deba ser asegurada’.

Al respecto del articulo antes transcrito, el autor Eduardo Castillo Lara® plantea dos
interpretaciones, la primera “se refiere solo a actos prejudiciales; por tanto, para solicitar una
providencia precautoria en caso de urgencia, unicamente procederia si la medida se solicitara
como acto prejudicial, y la segunda, establece la diferencia cuando se trate de una providencia
precautoria, la cual, es de explorado derecho, puede darse antes de entablar la demanda
(articulo 1170 del Codigo de Comercio), al tiempo de entablar la demanda (articulo 1174 del
Cadigo de Comercio) o después de iniciado el juicio respectivo. En tal virtud al senalar la ley de
materia, respecto de providencia precautoria, sin distinguir si se trata de acto prejudicial o acto
iniciado el juicio correspondiente en que tiene competencia el juez del lugar donde se halle el
demandado o la cosa que deba secuestrarse, debera prevalecer esta regla y no es valido
distinguir si se otorga tal competencia para uno u otro caso”.

Lo anterior se complementa con el principio juridico siguiente: donde la ley no distingue
uno no debe distinguir, ademas, al armonizar el citado articulo con el precepto 1192, que
ordena la remision de las actuaciones llevadas a cabo por un juez distinto de quien conozca del
asunto, al juez competente para que se unan al expediente y obren en él los efectos que
correspondan conforme a derecho, se entiende que ya existe un juicio iniciado previamente, al

cual habran de remitir las actuaciones.

Es importante destacar que las providencias pueden solicitarse como acto prejudicial o
como acto iniciado en el juicio correspondiente. También refuerzan esta idea los articulos 1185
y 1192:

“Art. 1185.- Ejecutada la providencia precautoria antes de ser entablada la demanda, el que la

pidié debera entablarla dentro de tres dias, si el juicio hubiere de seguirse en el lugar en que

aquélla se dicto. Si debiere seguirse en otro lugar, el juez aumentara a los tres dias sefalados, los
que resulten de acuerdo al dltimo parrafo del articulo 1175”.

* Idem, pag. 363
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Respecto a la forma del dictado de la providencia precautoria, considero que la misma no
debe ser dictada de plano, sino que es necesario llevar a cabo la diligencia correspondiente
para asegurar el bien objeto del embargo y darlo en depésito de la persona nombrada por el

acreedor.

Finalmente, no deben considerarse actos de ejecucion irreparables los que se dicten en
las providencias precautorias, ya sea el arraigo de personas o el secuestro de bienes, porque el
juez decidird si el embargo debe o no subsistir, pues durante la tramitacion del juicio que
oportunamente se interponga en su contra, podra oponer todas las excepciones y defensas que
considere convenientes, por lo que considero que tampoco puede considerarse como un acto

ejecutado fuera de juicio.

Respecto a los recursos en contra de las providencias precautorias, este tema puede

resultar muy complicado. ¢ Por qué? Esencialmente existen dos razones:

1. Porque el capitulo respectivo a las providencias precautorias menciona
Unicamente tres casos que deben ser atacados mediante las figuras juridicas que el propio

cédigo senala:

a. Si la persona contra quien se dictd la providencia consigna el valor u objeto
reclamado.

b. Sila persona contra quien se dict6 la providencia da fianza bastante a juicio del
juez.

c. Si la persona contra quien se dicté prueba tener bienes suficientes para
responder del éxito de la demanda.

d. Si quien la solicité no entabla la demanda dentro del término correspondiente,
después de ejecutada la providencia precautoria, el juez debe revocar la medida de oficio
(art. 1186 del Cédigo de Comercio).

e. La persona contra quien se dicté una providencia precautoria puede reclamarla
en cualquier tiempo, pero antes de la sentencia ejecutoria. En cuanto a la reclamacion, el
Cédigo de Comercio menciona en su articulo 1191 que si procede la apelacién, ésta se

admitira en el efecto devolutivo.

Es importante sefalar que salvo los casos anteriores, el Cdédigo de Comercio no

menciona que contra la ejecucién o tramitacion de una providencia proceda algun otro recurso.
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2. La segunda razén consiste en que, por una parte, el articulo 1181 del Cédigo de
Comercio, sefala que ni para recibir informacién ni para dictar una providencia precautoria
se citard a la persona contra quien ésta se pida, y el articulo 1182 preceptia que queda
responsable de ella el solicitante respecto de los dafos y perjuicios que cause.

Al relacionar los razonamientos antes indicados, podria entenderse que contra las
resoluciones dictadas en la tramitacién de una providencia precautoria no se concede ningun
recurso, ya que de haberlo querido de otra forma el legislador, debié haberlo mencionado tal
como lo hizo para los casos comentados de la revocacion, la no ejecucion de la medida y la
reclamacion de ella.

No obstante, el autor Eduardo Castillo Lara®® manifiesta que, “tal apreciacion dejaria en
estado de indefension”y, por consecuencia l6gica, si durante la tramitacion o ejecucién de una
providencia precautoria (en las que no se presente alguna de las hipétesis mencionadas
anteriormente), estamos inconformes con algun aspecto de la medida precautoria y no
interponemos alguno de los recursos o medios de defensa, pueden ser la aclaracion de
sentencia, revocacién o apelacién, se produciria la grave consecuencia de que el auto o la
medida respectiva en si misma, habra quedado firme y, posteriormente, ya no podra combatirse

por haber precluido nuestro derecho.

Respecto a lo anterior, como el Codigo de Comercio no especifica el recurso procedente,
resulta claro que debemos de analizar cudl es el acto de autoridad que nos afecta y, por ende,
el que pretende atacarse.

Ya mencioné que el Codigo de Comercio contiene un articulo expreso que menciona
cuando procede la revocacion de una providencia en su articulo 1186. En efecto, el citado
numeral menciona que si una vez ejecutado la providencia, pero antes de entablarse la
demanda, no se entabla dentro del término respectivo, el juez debe revocar la providencia

incluso de oficio. De lo anterior debemos concluir que la revocacién ocurre cuando:

a. Se ejecute una providencia precautoria.
b. Le ejecucién de la medida sea antes de entablar la demanda, o sea, como acto

prejudicial.

2 Idem, pag. 368
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c. La demanda no se entable dentro del término que al efecto senala la ley. El
término es de tres dias si el juicio hubiere de seguirse en el lugar en que se dict6 la medida.
Si el juicio debe seguirse en otro lugar, debe aumentar al término un dia por cada 200
kilometros y otro por fraccion que exceda de 100.

d. Puesto que la ley no establece el procedimiento que debe seguirse para la

tramitacion de la revocacion, considero que debe tramitarse como un incidente.

Por su parte el articulo 1188 del Cddigo de Comercio sefiala que un tercero también
puede reclamar la providencia cuando sus bienes hayan sido objeto de secuestro. Al respecto,
el autor Eduardo Castillo Lara®” sefala que los juicios mercantiles deben sustanciarse por
escrito, y concluye que ‘“reclamar una providencia consiste en oponerse por escrito, mediante la
tramitacion del incidente respectivo, a una providencia decretada por la autoridad jurisdiccional
0 a pedir con derecho el levantamiento de la misma al haber acreditado contar con bienes

raices suficientes para responder con éxito de la demanda.”

El articulo 1187 del Codigo de Comercio, afirma con toda precision que la persona contra
quien se haya dictado una providencia precautoria puede reclamarla en cualquier tiempo, pero
antes de la sentencia ejecutoriada. Es muy claro que la sentencia a que se refiere el citado

articulo es la sentencia de fondo y no la que dicta la medida.

En este caso, el articulo 1188 sefala que la reclamacion del tercero se sustancia por
cuerda separada conforme al procedimiento seguido en articulos subsecuentes, de donde surge
la duda sobre si ese mecanismo sélo se aplica al tercero que reclama la providencia o también
es procedente a aquella persona contra quien se dicto.

El procedimiento se reclama por escrito y debe reunir los requisitos de una demanda, en
el mismo se ofrecen las pruebas por el tercero. Con esa peticibn se corre traslado al
promovente de la providencia y, en su caso, al deudor para que la conteste en cinco dias,
debiendo también ofrecer pruebas; vencido el plazo, el juez admitira las pruebas que procedan
y sefalara fecha para su desahogo. En la misma fecha las partes alegaran verbalmente y se

fallara en la misma audiencia, la reclamacién se hace por cuerda separada.

" Idem, pag. 370.
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3.5. Regulacion legal de las medidas cautelares en la Ley Federal del Trabajo.

La Ley Federal del Trabajo también reconoce y regula con sentido de prevencion y de
justicia las medidas o providencias cautelares, en resguardo y garantia del interés y derechos
del demandante, recogiendo las dos providencias tradicionales.

Estas providencias cautelares pueden ser de dos clases:

a. Elarraigo contra quien se le demanda algo y exista el temor de que se ausente u
oculte; y

b. De secuestro de bienes para evitar que la parte responsable se declare
insolvente.

Las providencias cautelares labolares se regulan en el articulo 857 de la Ley Procesal del
Trabajo, refiriéndose la fraccion | al arraigo y la Il al secuestro provisional, cuya terminologia
sustituye a la Ley de 1931, que las denominaba providencias precautorias y embargo
precautorio, lo que actualmente se llama secuestro provisional; deberdn ser aplicadas por los
Presidentes de las Juntas de Conciliacion y Arbitraje o Presidentes de las Juntas Especiales y
siempre a peticion de parte interesada, no de oficio.

El articulo 858 de la Ley vigente, establece:

“Art. 858.- Las providencias cautelares podran ser solicitadas al presentar la demanda, o

posteriormente, ya sea que se formulen por escrito 0 en comparecencia. En el primer caso, se

tramitaran previamente al emplazamiento; y en el segundo, por cuerda separada. En ningtn caso,

se pondra la solicitud en conocimiento de la persona contra quien se pida la providencia’.

Al respecto y aunque la ley no lo sefiala y ademas es muy poco frecuente que ocurra,
considero factible que en caso de reconvencion del demandado, éste puede pueda solicitar se
apliquen las providencias cautelares en contra del demandante, previa su justificacion y por los

mismos fundamentos que ha considerado la ley a favor del demandante.

Al respecto el Dr. Miguel Borrell Navarro®® sefiala que “en cuyo caso se sustanciara antes
del tramite del emplazamiento, o con posterioridad a la demanda, en cualquier estado del
procedimiento antes del laudo, en cuya solicitud no se dara traslado, ni se pondra en
conocimiento del afectado con ella, ya que el éxito de estas medidas radica precisamente en

b BORRELL, Navarro Miguel, Derecho Mexicano del Trabajo, 7* Edicién, Editorial SISTA, S.A. de C.V., México
2001, pag. 852.
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que sean desconocidas por la persona contra las que se dictan, a fin de evitar que puedan
traspasar sus bienes o salir del pais y burlar sus responsabilidades legales”.

La fraccion | del articulo 857, establece como requisito de procedibilidad que “haya temor
de que se ausente o oculte la persona contra quien se entable o se haya entablado una

demanda’.

Sin embargo, el arraigo ya estaba instituido en la Ley de 1931, pero se le daba un alcance
excesivo, que posteriormente se ha moderado. Conforme al articulo 564 de aquella ley, cuando
se pedia al entablar la demanda o una vez presentada ésta, se decretaba sin mas tramite, y la
declaracién de arraigo, segun el articulo 565, implicaba ordenar al demandado que no se
ausentara del lugar de la controversia, si no dejaba apoderado con las autorizaciones y
expensas necesarias que responder del resultado de la misma.

Estas disposiciones motivaban en la practica que, una vez decretado el arraigo a peticién
del actor, la junta dirigia un oficio a la Secretaria de Gobernacién para que se impidiese la
salida del pais de la persona arraigada; por lo que se podia utilizar como un medio de extorsién.

Actualmente, los efectos del arraigo estan precisados en el articulo 859 de la Ley vigente,
el cual dispone que se decretara de plano, consistiendo en prevenir y no ordenar al demandado
se ausente del lugar de su residencia, la Ley de 1931 indicaba “del lugar de la controversia”, lo
que significaba wuna prohibicién inconstitucional, sin dejar representante legitimo,
suficientemente instruido y expensando; esto es, un apoderado con las facultades necesarias
para representarlo en el juicio y con la provisién de recursos econémicos requeridos para hacer

frente a las responsabilidades derivadas del propio juicio.

La persona que quebrante la providencia cautelar del arraigo decretado, sera responsable
del delito de desobediencia a un mandato de autoridad; a cuyo efecto el Presidente de la Junta
hara la denuncia respectiva ante el Ministerio Publico.

En tal virtud, el Dr. Juan B. Climént Beltran®® considera que “el arraigo como medida de
seqguridad esta cayendo en desuso, porque no produce los efectos coactivos que anteriormente

ocasionaba’.

Por otra parte, se estima que el arraigo es improcedente cuando la demandada es una

persona moral o colectiva, ya que tiene que individualizarse en una persona fisica; y por lo tanto

» CLIMENT, Beltran, Juan B, Derecho Procesal del Trabajo, 3* Edici6n, Editorial Esfinge, México 2001, pag. 199.
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no es aplicable a los administradores o gerentes de una empresa, porque ellos no son parte en
el juicio, no obstante que en algunos casos se ha decretado arbitrariamente en contra de estos

representantes.

La Ley de 1970 en su articulo 825 disponia:

“Art. 825.- No procedera el arraigo cuando la persona contra quien se pida, sea propietaria de una
empresa establecida”

Lo que tenia cierta justificacion, porque la existencia de una empresa supone un
patrimonio para responder de las responsabilidades del conflicto laboral. Pero esto eximia en la
practica a la mayoria de los demandados personas fisicas, pues resultaban propietarios de una
empresa, con lo cual el arraigo estaba practicamente excluido y, por ello, se suprimié esa
disposicion en la Ley reformada de 1980.

El secuestro provisional esta sefialado en la fraccion Il del articulo 857, cuyo precepto
dispone que los presidentes de las Juntas de Conciliacion y Arbitraje, o los de las Especiales de
las mismas, a peticion de parte, lo podran decretar “cuando sea necesario asegurar los bienes

de una persona, empresa o establecimiento”.

Para decretarse el secuestro provisional o cautelar, el solicitante debera precisar el monto
de lo demandado y acreditar con las pruebas pertinentes la necesidad de la medida,
correspondiendo al Presidente de la Junta resolver sobre dicha peticiéon dentro de las
veinticuatro horas siguientes, debiendo dictar las medidas correspondientes para no interrumpir
el desarrollo normal de las actividades de la empresa y determinar con toda precision el monto
por el cual debe practicarse el secuestro.

Es de gran importancia la forma y alcance en que debera ejecutarse la providencia
cautelar a fin de que no se perjudiquen innecesariamente el patron, ni el trabajador solicitante

de la medida y los demas trabajadores de la empresa.

Es procedente decretar las medidas cautelares o precautorias, entre otros casos, cuando
se compruebe que el demandado tiene diferentes juicios o reclamaciones establecidos en su
contra y que por su cuantia existe el peligro de su insolvencia.

Los trabajadores solicitantes de las providencias cautelares deben hacerlas valer en el
juicio respectivo, aunque sus créditos laborales tengan preferencia sobre los demas créditos por
disposicidén expresa en la Ley Federal del Trabajo.
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Respecto a la ejecuciéon y cumplimiento de esta medida, debera tenerse en cuenta que la
ley dispone que sea designado depositario de los bienes secuestrados su propietario y que ésta
medida se tomara aun cuando no esté presente la persona contra quien se decreté el

secuestro. Si se trata de persona moral, sera depositaria quien tenga su representacioén legal.

La aplicacion de esta medida puede alcanzar a la caja de la empresa, siempre que sea
pedida por el solicitante de la medida cautelar, lo que sin duda hard mas eficaz las citadas

providencias cautelares e incluso se abreviaria la duracion del juicio.

No se requiere la aceptacion expresa del cargo de depositario por parte del duefio del
negocio 0, en su caso, del director, administrador o gerente, al ser designado por la Junta, por
lo que, sin concurrir éstos a la diligencia legal del secuestro o embargo de bienes, se le designa
y asume todas las funciones y responsabilidades inherentes al cargo de depositario.

En todo caso, el demandado, por disposicién expresa del articulo 864 de la Ley Laboral,
puede otorgar depodsito o fianza bastante, que garantice el adeudo exigido, lo que puede
otorgarse antes de llevarse a efecto el secuestro o con posterioridad al mismo, lo que tendra
que hacerse constar en el acta respectiva o en el auto correspondiente al decretarse por el

Presidente de la Junta el levantamiento del secuestro en virtud de la fianza otorgada.

En la Ley Federal del Trabajo, el procedimiento de las medidas esta reglamentado en los
articulos 858, 861 al 864. Es interesante sefalar dos modalidades del procedimiento previstas
en el articulo 858; la primera consiste en que se pide al presentarse la demanda, debe
tramitarse en el mismo expediente y previamente al emplazamiento a juicio, para evitar que se
ponga en conocimiento del demandado. Si se solicita posteriormente a la presentacién de la
demanda, se tramitara por cuerda separada.

En ningun caso se pondrd la solicitud en conocimiento de la persona contra la que se

pida, pues de otro modo estaria prevenida para dificultar su realizacion.

En la Ley de 1931, el articulo 560, sefalaba que bastaba con protestar que se iba a
presentar una demanda dentro de las veinticuatro horas siguientes a la solicitud del embargo
precautorio, y que el promovente rindiera pruebas bastantes que demostrasen la necesidad de
la medida, para que se decretase ésta. Pero en la Ley vigente tiene que solicitarse junto con la
demanda o posteriormente, a fin de que la junta conozca los hechos y fundamentos en que
basa esa solicitud, para determinar, en su caso, la procedencia y el monto del secuestro; y
ademas para la seguridad juridica de que haya una demanda instaurada.

37



El procedimiento es de gran celeridad y agilidad, de conformidad con lo dispuesto en el

articulo 861.

“Art. 861. Para decretarse un secuestro provisional de observaran las normas siguientes:

I. El solicitante determinara el monto de lo demandado y rendira las pruebas que juzgue
conveniente para acreditar la necesidad de la medida;

I.El Presidente de la Junta, tomando en consideracion las circunstancias del caso y las pruebas
rendidas, dentro de las veinticuatro horas siguientes a la en que se le solicite, podra decretar el
secuestro provisional si, a su juicio, es necesaria la providencia;

Ill. El auto que ordene el secuestro determinara el monto por el cual debe practicarse; y

IV. El Presidente de la Junta dictara las medidas a que se sujetara el secuestro, a efecto de que no
se suspenda o dificulte el desarrollo de las actividades de la empresa o establecimiento”.

Acerca de la fraccién | del articulo transcrito, el Dr. Juan B. Climént Beltran® sefiala que
“el secuestro provisional debe dictarse relacionando su monto con las prestaciones
determinadas en la demanda, sin considerar las que puedan generarse en el juicio, porque
serian prestaciones hipotéticas, aunque este criterio se ha ido flexibilizando para garantizar
también aquellas prestaciones que impliquen una consecuencia juridica de la accion intentada,

como los salarios vencidos durante la tramitacion del juicio”.

No es necesario fijar en el acuerdo de la Junta dia y hora para la audiencia de pruebas,
sino que basta con sefalar cualquier dia y hora habil para que la parte promovente pueda

comparecer con sus testigos, sin ponerlo en conocimiento de la demandada.

La declaracion de los testigos debe tender a acreditar el peligro de insolvencia en que se
encuentre la demandada, por lo que carecen de idoneidad para ello, los trabajadores

demandantes, en cuyo error suelen incurrir, con los perjuicios consiguientes.

Es innecesaria la audiencia de pruebas cuando el solicitante acredite, conforme al articulo
862, que el demandado tiene reclamaciones judiciales o administrativas que justifiquen el riesgo

de insolvencia.

La medida no debe afectar al desarrollo de las actividades de la empresa o
establecimiento, lo que se deriva de la provisionalidad de la misma, lo que implica que no
pueden ser objeto de secuestro, las materias primas, productos fabriles o comerciales, el dinero
o crédito de la empresa, porque son indispensables para su funcionamiento; a diferencia del
embargo en ejecucion de laudo, donde son posibles esos actos, conforme a los articulos 955,
956 y 957 de la Ley Laboral.

30 CLIMENT, Beltran, Juan B, Derecho Procesal del Trabajo, 3* Edicién, Editorial Esfinge, México 2001, pdg. 201.
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Sin embargo, estimamos que es procedente incluir en el secuestro provisional la
maquinaria de la empresa, aunque sea necesaria para el desarrollo de sus actividades, no
obstante que esta exceptuada de embargo en ejecucién de laudo, segun lo dispuesto en el
articulo 952 fraccion Il de la Ley Laboral, ya que en este caso podrian ser sacados de la
empresa por el depositario designado por el actor, en tanto que en el secuestro provisional el
propietario de los bienes secuestrados sera necesariamente depositario de los mismos,
conforme a lo dispuesto en el articulo 863 y, por consiguiente, no hay riesgos de que sean
sacados de la empresa.

Por la misma razoén, es improcedente en el secuestro provisional emplear en el acta la
férmula de que se embarga la totalidad de la empresa o establecimiento, a que se refiere el
articulo 964 para el embargo en ejecucién de laudo, designandose un depositario interventor
por el actor; ya que en el secuestro provisional el depositario es el propio patron.

Por su parte el Doctor Juan B. Climént Beltran®' estima “que procede la inscripcién del
secuestro provisional en forma gratuita en el Registro Publico de la Propiedad, aplicando la
regla contenida en el articulo 19, en relacion con el 975 de la Ley Laboral vigente, para
garantizar la efectividad de la medida”.

Cabe hacer notar que el articulo 826 de la Ley de 1970, contenia una fraccién V, que
conferia al Presidente de la Junta la facultad de exigir fianza por los danos y perjuicios del
secuestro. Esa fraccion V ha quedado suprimida en su correlativo articulo 861 de la Ley vigente;
esto es importante, porque significaba una erogacion para los trabajadores que segun el autor
Juan J Climént Beltran podia dificultar la obtencion de la medida cautelar.

Sin embargo, el articulo 864 de la Ley vigente, contiene una disposicion igual a la de su
correlativo articulo 828 de la Ley de 1970:

“Art. 864.- Si el demandado constituye depdsito u otorga fianza bastante, no se llevara a cabo la

medida cautelar, o se levantara la que se haya decretado”.

Por dltimo, cuando ya existe laudo condenatorio, a peticién de la parte que lo obtuvo, el
secuestro provisional se convierte en embargo definitivo, que se regira en lo conducente por las
disposiciones relativas a la ejecucion de los laudos.

! Idem, pag. 202.
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CAPITULO SEGUNDO.
PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL

Todos los procesos incluyendo el contencioso administrativo que contempla la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, se realiza en dos etapas: la instructiva y

resolutiva.

La etapa de instruccién, a su vez se subdivide en tres fases: postulatoria, probatoria y

preconclusiva.
La fase postulatoria se inicia con la presentacion de demanda.
En la fase probatoria, las partes ofrecen pruebas; el juez admite y ordena su desahogo.

El autor Manuel Lucero Espinosa® al respecto sefiala que en*...el Juicio Contencioso
Administrativo Federal no hay una division tajante de esa fase, como sucede en el proceso civil,
toda vez que desde que se presenta la demanda y la contestacion, las partes deben de ofrecer
sus pruebas, y en los autos en los que se tenga por presentada la demanda y la contestacion,

el Magistrado Instructor admite o desecha las pruebas de las partes”.

En la fase preconclusiva las partes formulan alegatos. Una vez agotadas las diligencias
procedimentales sin que haya nada pendiente por realizar, automaticamente queda cerrada la
instruccidn, lo cual implica que la Sala Regional se encuentra en aptitud de emitir sentencia que
de por concluido el proceso. Con el cierre de la instruccion culmina la primera etapa del
procedimiento y se inicia la segunda; es decir, la resolucion.

1. Improcedencia del Juicio Contencioso Administrativo Federal y Sobreseimiento.

La figura del sobreseimiento se encuentra regulada en el Capitulo I, Titulo I, de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo; y dentro del cual, el precepto 9°
dispone:

“Art. 9.- Procede el sobreseimiento:

I.- Por desistimiento del demandante.

Il.- Cuando durante el juicio aparezca o sobrevenga alguna de las causas de improcedencia a que
se refiere el articulo anterior.

32 L, UCERO Espinosa, Manuel, Teorfa y Préctica del Contencioso Administrativo ante el Tribunal Fiscal de la
Federacién, 2%, Editorial Porrida, México 1992, pag. 30.
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Ill.- En el caso de que el demandante muera durante el juicio si su pretension es intransmisible o,
si su muerte, deja sin materia el proceso.

IV.- Si la autoridad demandada deja sin efecto la resolucion o acto impugnados, siempre y cuando
se satisfaga la pretension del demandante.

V.- Si el juicio queda sin materia.

VI.- En los demas casos en que por disposicion legal haya impedimento para emitir resolucion en
cuanto al fondo.

El sobreseimiento del juicio podra ser total o parcial”.

De la lectura del precepto aludido, se desprende que ademas de las hipdtesis de
sobreseimiento, todas las causales de improcedencia establecidas en el articulo 8°de la misma
Ley provocan el mismo efecto, es decir, sobreseimiento del juicio, de conformidad a lo que
dispone la fraccion Il, del articulo 9°, por lo tanto, sus efectos no pueden ser otros que dejar las
cosas tal y como se encontraban antes de la interposicion de la demanda de nulidad y, a su
vez, la autoridad demandada esta facultada para obrar conforme a sus atribuciones. Esto es,
las disposiciones legales que establecen las causas de improcedencia, que dan lugar al
sobreseimiento, deben ser interpretadas y aplicadas de manera estricta.

Por lo que hace a las causales de improcedencia, estas deben ser plenamente
demostradas y no inferirse a base de presunciones. Al respecto, el correlativo 8° dispone lo
siguiente:

“Art. 8.- Es improcedente el juicio ante el Tribunal en los casos, por las causales y contra los actos

siguientes:

I. Que no afecten los intereses juridicos del demandante.

/. Que no le competa conocer a dicho Tribunal.

Ill. Que hayan sido materia de sentencia pronunciada por el Tribunal, siempre que hubiera
identidad de partes y se trate del mismo acto impugnado, aunque las violaciones alegadas sean
diversas.

IV. Cuando hubiere consentimiento, entendiéndose que hay consentimiento si no se promovio
algun medio de defensa en los términos de las leyes respectivas o juicio ante el Tribunal, en los
plazos que sefala esta Ley.

Se entiende que no hubo consentimiento cuando una resolucion administrativa o parte de ella no
impugnada, cuando derive o0 sea consecuencia de aquella otra que haya sido expresamente
impugnada.

V. Que sean materia de un recurso o juicio que se encuentre pendiente de resolucion ante una
autoridad administrativa o ante el propio Tribunal.

VI. Que puedan impugnarse por medio de algin recurso o medio de defensa, con excepcion de
aquellos cuya interposicion sea optativa.

VIl. Conexos a otro que haya sido impugnado por medio de algun recurso o medio de defensa
diferente, cuando la ley disponga que debe agotarse la misma via.

Para los efectos de esta fraccion, se entiende que hay conexidad siempre que concurran las
causas de acumulacion previstas en el articulo 31 de esta Ley.
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VIIl. Que hayan sido impugnados en un procedimiento judicial.
IX. Contra reglamentos.
X. Cuando no se hagan valer conceptos de impugnacion.

XI. Cuando de las constancias de autos apareciere claramente que no existe la resolucion o acto
impugnados.

Xll. Que puedan impugnarse en los términos del articulo 97 de la Ley de Comercio Exterior,
cuando no haya transcurrido el plazo para el ejercicio de la opcion o cuando la opcién ya haya sido
ejercida.

XllII. Dictados por la autoridad administrativa para dar cumplimiento a la decision que emane de los
mecanismos alternativos de solucion de controversias a que se refiere el articulo 97 de la Ley de
Comercio Exterior.

XIV. Que hayan sido dictados por la autoridad administrativa en un procedimiento de resolucion de
controversias previsto en un tratado para evitar la doble tributacion, si dicho procedimiento se inicio
con posterioridad a la resolucion que recaiga a un recurso de revocacion o después de la
conclusién de un juicio ante el Tribunal.

XV. Que sean resoluciones dictadas por autoridades extranjeras que determinen impuestos y sus
accesorios cuyo cobro y recaudacion hayan sido solicitados a las autoridades fiscales mexicanas,
de conformidad con lo dispuesto en los tratados internacionales sobre asistencia mutua en el cobro
de los que México sea parte.

No es improcedente el juicio cuando se impugnen por vicios propios, los mencionados actos de
cobro y recaudacion.

XVI. En los demas casos en que la improcedencia resulte de alguna disposicion de esta Ley o de
una ley fiscal o administrativa”, a este tipo de fraccion ha sido denominada en la jerga juridica
como la mochila de pobre, o el cajon de sastre porque en ella se incluyen todos los
aspectos que el legislador no previo de manera expresa, y que la establece para no dejar
fuera de la regulacion juridica otra situacion similar.

En este sentido, el autor Manuel Lucero Espinosa® puntualiza que algunas de las
causales de improcedencia no contempladas en las fracciones anteriores, y que se desprenden
de la ley, pueden ser, entre otras, las siguientes:

‘a. La falta de firma del promovente.
b. La falta o indebida acreditacion de la personalidad del promovente o del actor.

c. La falta de exhibicion de la constancia de notificacion de la resolucion
impugnada.

d. En el caso de la autoridad demandada no haya dictado la resolucion que
erroneamente le atribuyo el actor. En este caso, solo seria improcedente el juicio
respecto de esa autoridad que no reune el caracter de demandado conforme a lo
dispuesto en la fraccion Il, inciso a) del articulo 3.

Las causales de improcedencia que contempla la ultima fraccion del articulo 8° de la ley
en cita, deberan ser examinadas aun de oficio. Asi la raz6n por la cual las mismas revisten la
caracteristica de ser de orden publico, lo que implica que aun cuando no se hagan valer por las
partes, pueden ser examinadas de oficio.

33 LUCERO Espinosa, Manuel, op. cit., pig. 56.
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Ahora bien, el articulo 14 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
retoma dos causales de improcedencia: (Il. La resolucion que se impugna; y VI. Los conceptos
de impugnacion), mismas que ya habian sido referidas en el articulo 8° (fracciones X y Xl), y
respecto a las cuales la Sala se encuentra facultada para desechar de plano la demanda por
encontrar un motivo manifiesto e indudable de improcedencia, sin la obligacién de requerir y
apercibir al promovente, es decir, la falta de los requisitos contemplados en las fracciones
sefaladas es causal de improcedencia sin previa audiencia de la parte interesada, como al
efecto lo sefala su penultimo parrafo. Dicho articulo, en la parte que interesa, senala lo

siguiente:

“Art. 14.- La demanda debera indicar:

Il. La resolucion que se impugna. En el caso de que se controvierta un decreto, acuerdo, acto o
resolucion de caracter general, precisara la fecha de su publicacion.

(...)

VI. Los conceptos de impugnacion.

Vil (....)

Cuando se omita el nombre del demandante o los datos precisados en las fracciones Il y VI, el
Magistrado Instructor desechara por improcedente la demanda interpuesta’.

Es de resaltar que vista la innovacién de la ley de la materia, el parrafo segundo, articulo
2° se refiere a la procedencia del juicio en contra de acuerdos y decretos de caracter general, y
por lo que hace a la satisfaccion del requisito previsto en la fraccidn Il del articulo 14, en caso
de controvertir un acuerdo, decreto, acto o resolucion de caracter general, debera precisarse la
fecha de su publicacién, para efecto de no incurrir en la causal de improcedencia que
contempla el articulo 8, y su probable desechamiento de plano.

Las causales de improcedencia son las hipétesis legales que han quedado transcritas, y
que de existir al momento de ejercer acciéon de nulidad a través de la demanda, provocan que
esta resulte improcedente, impidiendo que la demanda sea admitida, y por tanto que el juicio

llegue a iniciarse.

Ahora bien, si se admitiese la demanda y en juicio ya iniciado apareciere o se configurara
alguna de las hipétesis de improcedencia mencionadas, la consecuencia seria el
sobreseimiento del juicio; es decir, que las causales de improcedencia se transformaran, una
vez iniciado el juicio, en causales de sobreseimiento, viniendo a sumarse a las que, como tales,

tipifican el articulo 9°.
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Por su parte, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo no contiene
definicion del sobreseimiento, sino que, procediendo en forma casuistica, sefala, como ya
hemos visto, las diversas hipétesis en las cuales procede sobreseer el juicio, enumerandolas

en los articulos 8°y 9°.

Sin embargo, la fraccién VI del articulo 9%, contiene una hipotesis que en mi opinion
expresa el elemento esencial del “Sobreseimiento”.

“Art. 9.- Procede el sobreseimiento:

(...)
VI. En los demas casos en que por disposicion legal haya impedimento para emitir resolucion en
cuanto al fondo”.

En esta hipétesis se sintetiza la esencia del mismo, ya que, aunque el articulo 8° de la
ley, establece en forma enumerativa las diferentes hipotesis de improcedencia que puedan
darse como causales de sobreseimiento dentro del juicio, las mismas quedarian subsumidas en
la definicion sefialada por la fraccion VI del articulo 9°, ya que no son sino otros casos que, por
disposicién legal, constituyen impedimento para que el 6rgano competente pueda conocer del
fondo del asunto, originando con ello que termine prematuramente el juicio, esto es, que no
arribe a su terminacién normal, mediante una sentencia definitiva que analice el fondo del

negocio, en razon del impedimento que exista para tal efecto.

El Ministro Genaro Goéngora Pimentel** define al sobreseimiento como “la resolucién
judicial por la cual se declara que existe un obstaculo juridico o de hecho que impide la decision
sobre el fondo de la controversia”.

De lo establecido en la fraccién VI del articulo 9 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo y del contenido de la definicién del autor citado, se puede entender
al sobreseimiento como la terminacién anticipada del juicio, por no existir posibilidades de

concluirse en forma normal.

Se dice anticipada, porque el juicio normalmente concluye con una resolucién definitiva
que resuelve las pretensiones del demandante, sin embargo, en el caso del sobreseimiento, no
va a ser posible estudiar tales pretensiones, de conformidad con el primer parrafo, ultima parte
del precepto 49 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo que reza:

“Art. 49.- Para dictar resolucion en los casos de sobreseimiento por alguna de las causas previstas
en el articulo 9 de esta ley, no sera necesario que se hubiere cerrado la instruccion”.

3* GONGORA Pimentel, Genaro, Introduccién al Estudio del Juicio de Amparo,8?, Ed.,Porrda, México 2001, pag
278.

44



Es decir, puede ser dictado en cualquier etapa del juicio, una vez que la causal que lo

origina se presente.

Ahora bien, la forma en la que el juicio puede terminarse anticipadamente es mediante
una resolucion emitida por la Sala, denominada resolucién de sobreseimiento, o a través de un
auto o acuerdo de Magistrado Instructor, en cuyo caso se trataria de un acuerdo de
sobreseimiento, dependiendo de la naturaleza de la causal de sobreseimiento que la origine, ya
que todas las causales de sobreseimiento deben ser resultas por la Sala, a excepcién de la
revocacion administrativa del acto combatido y el desistimiento del demandante, en cuyo caso

el Magistrado Instructor puede dictar el acuerdo de sobreseimiento.

Por lo que toca a su contenido, las causales de improcedencia y sobreseimiento a las que
se refieren los articulos 8°y 9°de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
se clasifican en dos grupos; el primero seria aquél en que se ubican las causales de
improcedencia que derivan de la accion ejercitada por el demandante, es decir, que giran en
torno a la facultad de alguno de los elementos de la accién.

El segundo grupo lo constituirian los casos de improcedencia que no derivan en forma
directa de un elemento de la accion, sino de un requisito sine qua non del proceso, necesario

para la procedencia de la accién.

Entre las causales de improcedencia y sobreseimiento comprendidas en el primer grupo
estarian: la falta de interés juridico aludido en la fraccién | del articulo 8°, que constituye una
causal a que se refiere la falta de derecho subjetivo y/o para algunos autores, el derecho
material del accionante; el consentimiento tacito del afectado respecto del acto de autoridad
que lo perjudica, tipificado en la fraccidén IV del mismo precepto legal, y que, como su nombre lo
indica, es una aceptacién que realiza el afectado del acto que lo perjudica, al renunciar al
ejercicio de la accion de nulidad contra dicho acto; el desistimiento del demandante, tipificado
en la fraccion | del referido articulo 9° y que constituye una causal de sobreseimiento que

Unicamente puede darse en el juicio, por constituir la renuncia de la accion ya ejercitada.

Del segundo grupo invocariamos, entre otras, la conexidad tipificada como causal de
improcedencia por la fraccion VII del multicitado articulo 8°, y la cual en principio no constituye
una falta de la accién, sino un medio para lograr la unidad de la contienda, al establecer, que
cuando existan dos 0 mas actos de autoridad que estén interrelacionados (conexidad), todos
ellos deberan impugnarse a través de la misma via de defensa, previniendo la ley la

improcedencia de la accion de nulidad respecto del segundo u ulterior acto de autoridad,
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cuando éste no sea impugnado a través del mismo medio de defensa ejercido para combatir el

primero, salvo las excepciones que la propia ley marca.

La improcedencia en el Juicio Contencioso Administrativo Federal se traduce en la
imposibilidad de que ésta, en su concepcion genérica, logre su objeto, es decir, la diccion del
derecho sobre la cuestién de fondo o sustancial que su imaginario ejercicio plantea. En la
realidad juridica, empero, la improcedencia de cualquier accién especifica se manifiesta en que
ésta no consigna su objeto propio, 0 sea, en que no se obtenga la pretensién del que la ejercita
y precisamente por existir un impedimento para que el érgano jurisdiccional competente analice
y resuelva dicha cuestién. Esta uUltima condicién es la base indispensable de la improcedencia,
pues sin ella la accion especifica es procedente, aunque su objeto no se logre en cada caso

concreto, porque la pretension del que la dedujo sea infundada.

2. De la tramitacion del Juicio Contencioso Administrativo Federal.

El 5 de enero de 1988, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion, el decreto por el
que se reformé el Cédigo Fiscal de la Federacion con el prop6sito de adecuar las disposiciones
procesales en materia de contencioso administrativa a la reforma constitucional en materia de
distribucion de competencias entre los distintos érganos del Poder Judicial de la Federacion,
por virtud de las cuales se reservé a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, unicamente el
analisis y resolucién de los juicios de amparo promovidos en materia de inconstitucionalidad de
leyes, dando asi competencia a los Tribunales Colegiados de Circuito para conocer de los
juicios conocidos en materia de legalidad y desde la Exposicion de Motivos de la reforma
constitucional que entr6 en vigor el 15 de enero de 1988, se anuncio la armonizacion de otras
leyes federales, como es el Codigo Fiscal de la Federacién, para hacerlas congruentes con la

reforma constitucional aludida.

Es curioso hacer notar que las reformas al Codigo Fiscal de la Federacién, que también
entraron en vigor el 15 de enero de 1988, fueron presentados por cuerda separada por el
Poder Ejecutivo Federal directamente a la Cadmara de Senadores, siendo que el paquete fiscal,
ya tradicional en nuestro pais para reformar, modificar o adicionar disposiciones fiscales, se

presenté ante la camara de Diputados.

La exposiciébn de motivos de la reforma al Cédigo Fiscal de la Federacion, senal6 la

necesidad de simplificar los procedimientos contenciosos administrativos, eliminando diversas
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instancias, el recurso de nulidad de notificaciones substituido por la instancia procesal
denominada impugnacion de las notificaciones de créditos fiscales, a través del cual se busca
que la impugnacién de las notificaciones se haga conjuntamente con la del acto administrativo
presuntamente mal notificado y, por ultimo, se eliminan algunos recursos en la fase
contenciosa, como es el recurso de revision de las sentencias que dicten las Salas Regionales,
que ahora queda asignado a los Tribunales Colegiados de Circuito competentes en el lugar en
que tenga reincidencia la Sala Regional correspondiente. Asi también, se reformé la Ley de
Amparo, el Cédigo Fiscal de la Federacion y la Ley Orgénica del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, para delimitar competencia de las Salas Regionales, de la Sala
Superior y regular las resoluciones de ambas.

El 1% de diciembre de 2005, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, y en su segundo transitorio deroga la
parte procesal del Codigo Fiscal de la Federacién y los articulos que comprenden del 197 al
263 del codigo antes senalado.

Se crea la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo y se otorga al fin al
Tribunal senalado plena jurisdiccién, es decir, ya contara con medios para hacer cumplir sus
sentencias; dara instrucciones a las autoridades administrativas para cumplir sus fallos y no
solo nulificara el acto o resolucion administrativa contra la administracion publica sino ademas
podra conocer de las violaciones contenidas en los decretos, acuerdos, actos o resoluciones de
caracter general cuando al iniciar su vigencia sean de naturaleza autoaplicativa, es decir,

causen perjuicio personal, real y directo por su sola publicacion.

En este estado de cosas, estudiaremos el procedimiento y tramitaciéon del Juicio
Contencioso Administrativo Federal, utilizando como bases las disposiciones vigentes vy
tratando de realizar un estudio mas alld de la simple comparacion con los preceptos ya
derogados.

3. Partes en el Juicio Contencioso Administrativo.

Como en todo procedimiento contencioso, en el Juicio Contencioso Administrativo
Federal existen las figuras del actor, demandado y tercero interesado; sefalando que el
concepto de parte no se refiere a una sola persona, ya que aquella podra estar integrada por
varias personas, denominada litisconsorcio y, por lo tanto, debera tener un solo representante
comun, en caso de no hacerlo el Magistrado Instructor lo hara de oficio, con fundamento en el

articulo 5°del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.
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En ese sentido, por lo que hace a las partes en el juicio, el articulo 3° de la Ley Federal

de Procedimiento Contencioso Administrativo, senala:

“Art. 3.- Son partes en el juicio contencioso administrativo:
I. El demandante.

Il. Los demandados. Tendran ese caracter:

a) La autoridad que dictd la resolucion impugnada.

b) El particular a quien favorezca la resolucion cuya modificacion 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 coordinacion, respecto de las materias de la competencia del Tribunal.

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.

Ill. El tercero que tenga un derecho incompatible con la pretension del demandante”.

Tienen el caracter de demandados las autoridades de la Administracion Publica Federal
y organismos fiscales auténomos que hubiesen dictado, ordenado la ejecucién o ejecutado las
resoluciones definitivas que lesionen intereses juridicos, contempladas en el articulo 3°,
fraccioén Il, inciso a), ya no Unicamente como regla general el titular de la dependencia o entidad
de la administracion publica de la que dependa la autoridad administrativa que emitio, ordeno o
traté de ejecutar la resolucién impugnada, y se incorpora la figura del Jefe del Servicio de
Administracién Tributaria como autoridad con interés juridico para intervenir en los juicios ante

el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Es decir, el articulo 39, fraccion Il, considera que tienen el caracter de demandados a
aquellas autoridades que en el Cddigo Fiscal de la Federacion tenian el mero caracter de
partes. Ademas, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sera parte demandada en los
juicios que se controviertan actos de autoridad federativa coordinadas, emitidos con base en

convenios de coordinacion o colaboracién administrativa que involucren ingresos federales.

En los casos de resoluciones favorables a los particulares que pretendan ser nulificadas,
los particulares a cuyo favor se emitieron dichas resoluciones, tienen el caracter de
demandados, existiendo disposicion legal expresa en ese sentido en el articulo 3°, fraccién I,
inciso b) y 14, fraccion lll, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, que
se conoce como juicio de lesividad, pero en lo que se refiere al plazo ya sefialado para intentar

el juicio de lesividad, la primera impresién es que la diferencia de los cuarenta y cinco dias a los
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cinco anos es mas que notoria; sin embargo el Poder Judicial de la Federacién ha resuelto que
no se vulnera el principio de igualdad procesal, justificando la diferencia con el razonamiento de
que la autoridad tarda en percatarse de la lesion al interés publico y del patrimonio de la

colectividad.

Al respecto, el autor Gustavo A. Esquivel Vazquez®, enuncia lo siguiente: “el proceso o
juicio de lesividad es el intentado por una autoridad administrativa dentro del Procedimiento
Contencioso Administrativo, con el propdsito de anular una resolucion favorable a un

gobernado, que fue emitida de manera ilegal’.

La resolucién favorable al particular e impugnada por la autoridad, se estima debe reunir

los requisitos siguientes:

e Que sea emitida por una autoridad administrativa o fiscal, por escrito 0 no, como sucede

en el caso de la afirmativa o positiva ficta.
e Esindividualizada o colectiva.
e Deduce de una pretensién del interesado.
e Lesiona juridicamente a la administracion.

El primero de los requisitos se concretiza a una resoluciéon expresa, como lo prevén los
articulos 34 y 36-BIS del Codigo Fiscal de la Federacién. El segundo de los requisitos se
desprende del ultimo de los preceptos mencionados, en virtud de que las resoluciones dictadas
en materia de impuestos, pueden ser favorables a particulares de manera individual o
agrupaciones. Por lo que hace al cuarto de los requisitos, éste es el que resulta mas
interesante, toda vez que la legislacibn no exige que se lesione econdémicamente a la

Administracion, sino que exista una lesion juridica.

Por lo que la resolucién favorable puede concretarse en los siguientes casos:

a) Con la culminacién del ejercicio de las facultades de revisiébn de la autoridad, se
determina un crédito a cargo del contribuyente en un monto inferior al que debia de haberse
determinado, debiendo de cumplir con los requisitos previstos en los articulos 14y 15 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

3 ESQUIVEL Vizquez, Gustavo A, Juicio de Lesividad y otros Estudios, 2* Edicién, Editorial Porrda, México,
2004, pag. 67.
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b) Al contestar la autoridad una consulta planteada sobre una situacion real y concreta,
que es el caso mas comun, y se prevé en el articulo 34 del Cédigo Fiscal de la Federacion,
ademas de lo sefalado en el ultimo parrafo del articulo 14 de la Ley Organica Tribunal Federal

de Justicia Fiscal y Administrativa, por lo que podria surgir en otras materias del Tribunal.

c) Al resolver la autoridad una solicitud del gobernado, como seria el supuesto relativo a
la condonacién de una sancion, efectuada a un funcionario publico revestido de autoridad y
emitiéndola en ejercicio de las funciones que se le atribuyen.

Sin embargo, debe indicarse la existencia de una excepcidén, como lo es que en materia
de solicitud de devolucién de contribuciones, ya que expresamente el noveno parrafo del
articulo 22, del Codigo Fiscal de la Federacion sefala: “la orden de devolucion no implicara
resolucion favorable al contribuyente”, salvo que la resolucion se hubiese pronunciado acerca
del régimen aplicable al contribuyente y se hubiese concedido la devolucion del impuesto por

estimar la autoridad que no era causante.

d) Con la resolucion recaida a un recurso administrativo, ya que de emitirse por parte de
la resolutora una resolucién que beneficie al recurrente, ésta ya no podra modificarla por ningun

motivo.

Una resolucién es vigente en tanto permanezca o subsista la norma juridica que la

sustente, una vez que ésta es derogada o reformada, la resolucion favorable pierde eficacia

Por otro lado, seran parte en el juicio el tercero que tenga un derecho incompatible con
la pretensién del demandado. A éste tercero se le denomina coadyuvante adhesivo, es decir,
que se tenga un derecho subjetivo, derivado de un acto administrativo que le es favorable, al
que es materia de la controversia. Por esta razén, este tercero tiene el mismo interés que la
parte demandada en la legalidad de la resolucién impugnada, pues de decretarse su nulidad

sus derechos se verian afectados.

Los ejemplos tradicionales de terceros interesados, son los trabajadores cuando de la
resolucion impugnada se desprenda un reparto de utilidades, respecto al impuesto sobre la
renta; aportaciones habitacionales del INFONAVIT; seguridad social ante el IMSS; y en materia
de resoluciones emitidas por el IMPI, principalmente en el caso de negarse el registro de una

marca comercial.
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Las partes en el Juicio Contencioso Administrativo Federal s6lo pueden comparecer ante

el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa debidamente apersonados.

Las autoridades se apersonaran en juicio siguiendo las reglas que al efecto se
encuentran establecidas en los reglamentos interiores de las dependencias de la
Administraciéon Puablica Federal, incluyendo las contenidas en acuerdos delegatorios de

facultades, cuando estos ultimos han sido publicados en el Diario Oficial de Federacion.

Los particulares se apersonaran en juicio siguiendo las reglas que sobre el mandato
estan instituidas en el Codigo Civil del Distrito Federal, de conformidad con el segundo parrafo

del articulo 5°, que expresamente senala:

“Art. 5.- (...)

La representacion de los particulares se otorgara en escritura publica o carta poder firmada ante
dos testigos y ratificadas las firmas del otorgante y testigos ante notario o ante los secretarios del
Tribunal, sin perjuicio de lo que disponga la legislacion de profesiones. La representacion de los
menores de edad sera ejercida por quien tenga la patria potestad. Tratandose de otros incapaces,
de la sucesion y del ausente, la representacion se acreditara con la resolucion judicial respectiva’.

Respecto a los autorizados para oir y recibir notificaciones y documentos, el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, requiere acreditar el legal ejercicio de la profesion
de Licenciado en Derecho, conforme a los articulos 2°, 24, 25 y 30 de la Ley Reglamentaria del
Articulo 5° Constitucional, o bien, se proporcione el numero de registro con el que se tiene
acreditada tal situacion ante la Secretaria General de Acuerdos del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa.

Situacién contraria y violando la equidad dentro del procedimiento sucede con respecto a
los delegados que autorizan las autoridades demandadas, ya que el auto por el cual se tiene
por contestada la demanda, sin solicitarse acrediten ser Licenciados en Derecho, se les
autoriza domicilio y por autorizados para los mismos efectos a los delegados nombrados.

Una vez acreditados los extremos, respecto a los particulares el auto por el que se admite
a tramite la demanda sera pronunciado en las siguientes hipétesis, por lo que hace a la
personalidad del demandante, es decir, “promoviendo”:

a. Por su propio derecho.

b. Personalidad acreditada ante la autoridad demandada.
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c. En representacion legal de “A”, personalidad que tiene acreditada mediante la
inscripcion en la Secretaria General de Acuerdos del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa con el nimero de registro nimero “B” del Testimonio Notarial “C”.

d. En representacion legal de “A”, personalidad que acredita mediante la exhibicion del
Testimonio Notarial por el que se acredite la personeria, respecto a lo mencionado, que
conforme a la Jurisprudencia del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, la
representacion de las personas morales queda comprobada si en la escritura publica que
contiene el mandato, consta la existencia legal de la sociedad y las facultades de quién otorgo
el poder, y los Tribunales Colegiados de Circuito han ratificado el criterio de que las escrituras
publicas que contienen el mandato para pleitos y cobranzas, deben ser admitidas, aun cuando
no se encuentren inscritas en el Registro Publico de Comercio y, por ultimo, la Sala Superior
del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa ha sustentado el criterio de que a los
apoderados generales no se les puede exigir el titulo de abogado y que tienen personalidad
para promover el Juicio Contencioso Administrativo con el simple hecho de que en la escritura
y mandato se les concedan todas las facultades que requieran clausula o poder especial.

En el Juicio de Lesividad, la actora no debe acreditar su personalidad con documento
diverso al propio oficio que contiene la resolucién impugnada, toda vez que se trata de un
documento publico y de conformidad con lo dispuesto en la fraccion |, del articulo 46 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, 129 y 202 del Codigo Federal de
Procedimientos Civiles, hace prueba plena respecto a la personalidad de quien lo emite, a lo
que se agrega que al vincularse con el diverso 21, fraccién Il, de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, al tratarse de un juicio de anulacion ordinaria la

autoridad demandada no se encuentra obligada a acreditar su personalidad.
3.1 De la demanda

En el libro Nuevo Derecho Procesal Fiscal y Administrativo, se define a la demanda como
el “documento escrito por virtud del cual el actor o demandante inicia su contienda ante los

tribunales, ejerciendo su accién para obtener su pretensién juridica”. *°

No se transcriben en el presente apartado otras definiciones proporcionadas por algun
otro autor, en virtud de la unificacion de criterios al respecto, ya que la mayoria de las mismas

coinciden con el contenido de “documento escrito”, sin embargo, atendiendo a la materia,

S KAYE] ., Dionisio y otro, Nuevo Derecho Procesal Fiscal y Administrativo, Editorial Themis, 1* Edicién, México
2002, pag. 349.
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cuantia y la urgencia del caso, en el derecho mexicano se encuentra permitido presentar
demanda mediante comparecencia como lo establece el articulo 943 del Codigo de

Procedimientos Civiles para el Distrito Federal:

“Art. 943.- (...) por escrito o por comparecencia personal en los casos urgentes, (...) exponiendo
de manera breve y concisa los hechos de que se trate”

La Ley de Amparo en su articulo 117 sefala que podra levantarse la demanda por

comparecencia:

“Art. 117.- Cuando se trate de actos que importen peligro de privacion de la vida, ataques a la
libertad personal fuera de procedimiento judicial, deportacion, destierro o alguno de los prohibidos
por el articulo 22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, bastara para la
admision de la demanda, que se exprese en ella el acto reclamado; la autoridad que lo hubiese
ordenado; si fuere posible al promovente; el lugar en que se encuentre el agraviado, y la autoridad
0 agente que ejecute o trate de ejecutar el acto”.

Extremos que en el Juicio Contencioso Administrativo Federal no acontecen, ya que los

procedimientos fiscales y administrativos son escritos.

El numeral 14 de la Ley de la materia, sefiala los requisitos que debe contener la
demanda:

“Art. 14.- La demanda deberd indicar:

I. El nombre del demandante y su domicilio para recibir notificaciones en cualquier parte del
territorio nacional, salvo cuando tenga su domicilio dentro de la jurisdiccion de la Sala Regional
competente, en cuyo caso, el domicilio sehalado para tal efecto debera estar ubicado dentro de la
circunscripcion territorial de la Sala competente.

II. La resolucion que se impugna. En el caso de que se controvierta un decreto, acuerdo, acto o
resolucion de cardcter general, precisara la fecha de su publicacion.

Ill. La autoridad o autoridades demandadas o el nombre y domicilio del particular demandado
cuando el juicio sea promovido por la autoridad administrativa.

V. Los hechos que den motivo a la demanda.
V. Las pruebas que ofrezca.

En caso de que se ofrezca prueba pericial o testimonial se precisaran los hechos sobre los que
deban versar y sefalaran los nombres y domicilios del perito o de los testigos.

En caso de que se ofrezca pruebas documentales, podra ofrecer también el expediente
administrativo en que se haya dictado la resolucion impugnada.

Se entiende por expediente administrativo el que contenga toda la informacion relacionada con el
procedimiento que dio lugar a la resolucion impugnada; dicha documentacion sera la que
corresponda al inicio del procedimiento, los actos administrativos posteriores y a la resolucion
impugnada. La remision del expediente administrativo no incluira las documentales privadas del
actor, salvo que las especifique como ofrecidas. El expediente administrativo sera remitido en un
solo ejemplar por la autoridad, el cual estara en la Sala correspondiente a disposicion de las partes
que pretendan consultarlo.

VI. Los conceptos de impugnacion.
VII. El nombre y domicilio del tercero interesado, cuando lo haya.

VIIl. Lo que se pida, sefialando en caso de solicitar una sentencia de condena, las cantidades o
actos cuyo cumplimiento se demanda.
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En cada escrito de demanda sdlo podra aparecer un demandante, salvo en los casos que se trate
de la impugnacion de resoluciones conexas, o que se afecte los intereses juridicos de dos o mas
personas, mismas que podran promover el juicio contra dichas resoluciones en un solo escrito.

El escrito de demanda en que promuevan dos o mas personas en contravencion de lo dispuesto
en el parrafo anterior, el magistrado instructor requerira a los promoventes para que en el plazo de
cinco dias presenten cada uno de ellos su demanda correspondiente, apercibidos que de no
hacerlo se desechara la demanda inicial.

Cuando se omita el nombre del demandante o los datos precisados en las fracciones Il y VI, el
magistrado instructor desechara por improcedente la demanda interpuesta. Si se omiten los datos
previstos en las fracciones Ill, IV, V, VIl y VIII, el magistrado instructor requerira al promovente para
que los senale dentro del término de cinco dias, apercibiéndolo que de no hacerlo en tiempo se
tendra por no presentada la demanda o por no ofrecidas las pruebas, segun corresponda.

En el supuesto de que no se seniale domicilio del demandante para recibir notificaciones en la sede

de la Sala Regional que corresponda o se desconozca el domicilio del tercero, las notificaciones

relativas se efectuaran por lista autorizada, que se fijara en sitio visible de la propia Sala’.

Una vez que la demanda cumpla con los anteriores requisitos, debera ser presentada
ante la Sala Regional atendiendo el lugar donde se encuentre el domicilio fiscal del
demandante, si el actor la presenta en otra, que por razon del territorio resulta incompetente,
esto no le trae consecuencias juridicas adversas, ya que en éste caso, s6lo se remitira la
demanda por la sala incompetente a aquella que le corresponda ventilar el asunto, con
fundamento en los articulos 30 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
31 y 34 de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y los
articulos 23 y 24 del Reglamento Interior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa.

Por lo que hace a los conceptos de impugnacion, sefialados en la fraccion VI del articulo
14 de la multicitada ley, el autor Gustavo A. Esquivel Vazquez®’, los refiere como:

“A. Operantes.- Cuando atacan los motivos y fundamentos de la resolucion favorable.
B. Fundados.- Cuando se demuestra que le asiste la razon a quien los formula; y

C. Suficientes.- Cuando bastan para acreditar totalmente la ilegalidad de la resolucion

impugnada.”

En relacion a la redaccion de la fracciéon | el articulo 14 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, y la Ley Federal de los Derechos del Contribuyente,
en su fraccién XIV, articulo 2°, ya consignaba como derecho del contribuyente el sefialar como
domicilio para oir y recibir notificaciones y documentos, el ubicado en cualquier parte del

territorio nacional, siempre y cuando no tenga domicilio dentro de la jurisdiccion de la Sala

37 ESQUIVEL Vizquez, Gustavo A., Op. cit., pig.84.
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competente; por lo que ese derecho se ve recogido por la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo y lo hace extensivo a cualquier demandante, (articulo 13 fraccion
[ll, segundo parrafo) y lo confirma en su fraccion | del articulo 14. Cabe sefalar como
excepcion que, cuando el demandante si tenga domicilio dentro de la jurisdiccion de la Sala
competente, debera senalar domicilio que esté ubicado “dentro de la circunscripcion territorial
de la sala’, abandonando el término sede. Ello sin duda provocara una ardua discusion si tal
modificacién sugiere que la circunscripcion territorial se identifica con el lugar en que la Sala
ejerce su jurisdiccion o, si en un sentido aun mas restringido, s6lo comprende la poblacion en
que tenga su sede, a la que se refiere el articulo 305 del Codigo Federal de Procedimientos
Civiles, cuyo supuesto se aplicard supletoriamente de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 1°de la Ley de la materia, que al efecto sefala:

“Art. 305.- Todos los litigantes, en su primer escrito o en la diligencia judicial en que intervengan,
deben designar casa ubicada en la poblacion en que tenga su sede el tribunal, para que se les
hagan las notificaciones que deban ser personales”.

En cuanto al domicilio, éste es importante a fin de que se puedan notificar al promovente
las actuaciones procedimentales que tengan que hacerse de manera personal o0 por correo
certificado con acuse de recibo, las siguientes resoluciones, de conformidad con el articulo 67,
de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, el cual advierte:

“l. La que tenga por admitida la contestacion y, en su caso, de la ampliacion de la demanda, asi

como la contestacion a la ampliacion citada.

Il. El requerimiento, a la parte que debe cumplirlo.

Ill. El auto de la Sala Regional que dé a conocer a las partes que el juicio sera resuelto por la Sala

Superior.

IV. El auto que decrete o niegue la suspension provisional y la sentencia que resuelva la definitiva.

V. Las resoluciones que puedan ser recurridas.

VI. La resolucion de sobreseimiento.

VIl. La sentencia definitiva, y
VIII. En todos aquellos casos en que el Magistrado Instructor o la Sala asi lo ordenen.;”

Asi también, en materia de pruebas, se incorpora la disposicién respecto al expediente
administrativo que ahora puede ser ofrecido como prueba y remitido al tribunal, extremo que
era prohibido en las disposiciones derogadas del Codigo Fiscal de la Federacion, y si bien es
cierto el criterio fue retomado de la Ley Federal de los Derechos del Contribuyente, fraccion X,
articulo 2°, va mas alla al definir que se entiende por expediente administrativo, y no solamente
€s0, sino que no prohibe, como lo hace el articulo 24 de la ley de la materia, la inclusion de la
informacion que la ley sefiala como reservada o gubernamentalmente confidencial. Al respecto,

en la revista titulada Nuevo Consultorio Fiscal, el columnista Hugo Gonzalez Garcia®® comenta:

% GONZALEZ Garcia, Hugo, Revista Nuevo Consultorio Fiscal, nimero 393, pag. 41.

55



“que con tal determinacion del legislador, no quiere decir que lo habilita, simplemente que una
norma posterior aparentemente resulta contradictoria con otras dos anteriores, y que en el caso
de que el oferente no actue como contribuyente, no tendra aplicacion la Ley Federal de los
Derechos del Contribuyente”.

Sin embargo, en la practica los demandantes acuden no a solicitar la remisién del
expediente administrativo, sino que equivocadamente, solicitan que al momento de contestar la
demanda por parte de la autoridad, exhiba copia certificada de diversos documentos que
integran el expediente, al respecto, ya existe un precedente en el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa que dice: que en caso de solicitar un expediente administrativo, se
exhiba en via de prueba, copia certificada por parte de las autoridades de determinados
documentos, sin embargo, tal requerimiento se hara siempre y cuando el interesado acredite el
pago de derechos correspondiente, situacién que considero un acierto, ya que el interesado en
qgue sean remitidas dichas documentales para acreditar la accién intentada es el demandante, y
los contribuyentes no tenemos la obligacion de sufragar los gastos erogados por los juicios que
el particular intente, ya que la autoridad en caso de remitir copias del mismo, se encuentra
generando gastos que alguien tiene que sufragar. Para acreditar la aseveracion anterior, se
transcribe el siguiente jurisprudencial aprobado en sesion de catorce de octubre del ano dos mil
cinco, y emitido por el Pleno de la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa, nimero V-J-SS-114, que dice:

“REQUERIMIENTO DE PRUEBAS DOCUMENTALES A LAS AUTORIDADES DEMANDADAS.-
DEBE ACREDITARSE QUE DE MANERA PREVIA EFECTUO EL PAGO DE LOS DERECHOS
CORRESPONDIENTES.- El articulo 209, fraccion VIl del Cddigo Fiscal de la Federacion,
establece que el demandante debera adjuntar a su demanda las pruebas documentales que
ofrezca en el juicio contencioso administrativo, otorgandole el derecho procesal de solicitar al
magistrado instructor del juicio, que requiera estas documentales a la autoridad administrativa,
cuando no hubiere podido obtenerlas, siempre que: 1.- Se trate de documentos que legalmente se
encuentran a su disposicion.- 2.- Se identifiquen con toda precision, sefialando el archivo o lugar
donde se encuentren, acreditando que el pago sea a su costa,. 3.- Acompane copia de la solicitud
debidamente presentada ante la autoridad por lo menos cinco dias previos a la interposicion de la
demanda. Y, por su parte, el articulo 233 del Cddigo Fiscal de la Federacion, establece la
obligacion de la autoridad de expedir copias certificadas que se le soliciten previo pago de los
derechos correspondientes. Consecuentemente, si en un juicio contencioso administrativo se
solicitan por el promovente que se requiera a las autoridades demandadas la exhibicion de copias
certificadas, el magistrado instructor debera constatar que se cumplen con los requisitos del
articulo citado en primer lugar, entre otros, el que se haya pagado el derecho correspondiente,
pues de no acreditarse este supuesto debera requerirse al promovente que exhiba el recibo de
pago respectivo, maxime que en el diverso numeral 3° de la Ley Federal de Derechos, se
establece el pago de los derechos de manera previa a la presentacion del servicio y la obligacion
de las autoridades de no proporcionarlo en caso de que dicho pago no se realice.”
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Conforme al articulo 15 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
el demandante debera agregar a su escrito inicial de demanda o al escrito de ampliacion, lo

siguiente:

“Art. 15.- El demandante debera adjuntar a su demanda:
I. Una copia de la misma y de los documentos anexos para cada una de las partes.

Il. El documento que acredite su personalidad o en el que conste que le fue reconocida por la
autoridad demandada, o bien sefalar los datos de registro del documento con la que esté
acreditada ante el Tribunal, cuando no gestione en nombre propio.

Ill. El documento en que conste la resolucion impugnada.

IV. En el supuesto de que se impugne una resolucion negativa ficta, debera acompafar una copia
en la que obre el sello de recepcion de la instancia no resuelta expresamente por la autoridad.

V. La constancia de la notificacion de la resolucion impugnada.

VI. Cuando no se haya recibido constancia de notificacion o la misma hubiere sido practicada por
correo, asi se hara constar en el escrito de demanda, sefialando la fecha en que dicha notificacion
se practico. Si la autoridad demandada al contestar la demanda hace valer su extemporaneidad,
anexando las constancias de notificacion en que la apoya, el Magistrado Instructor procedera
conforme a lo previsto en el articulo 17, fraccion V, de esta Ley. Si durante el plazo previsto en el
articulo 17 citado no se controvierte la legalidad de la notificacion de la resolucion impugnada, se
presumira legal la diligencia de notificacion de la referida resolucion.

VII. El cuestionario que debe desahogar el perito, el cual debera ir firmado por el demandante.

VIIl. El interrogatorio para el desahogo de la prueba testimonial, el que debe ir firmado por el
demandante en el caso sefialado en el dltimo parrafo del articulo 44 de esta Ley.

IX. Las pruebas documentales que ofrezca.

Los particulares demandantes deberan senhalar, sin acompafar, los documentos que fueron
considerados en el procedimiento administrativo como informacion confidencial o comercial
reservada. La Sala solicitara los documentos antes de cerrar la instruccion.

Cuando las pruebas documentales no obren en poder del demandante o cuando no hubiera podido
obtenerlas a pesar de tratarse de documentos que legalmente se encuentren a su disposicion, éste
debera senalar el archivo o lugar en que se encuentra para que a su costa se mande expedir copia
de ellos o se requiera su remision, cuando ésta sea legalmente posible. Para este efecto debera
identificar con toda precision los documentos y tratandose de los que pueda tener a su disposicion,
bastara con que acompafe copia de la solicitud debidamente presentada por lo menos cinco dias
antes de la interposicion de la demanda. Se entiende que el demandante tiene a su disposicion los
documentos, cuando legalmente pueda obtener copia autorizada de los originales o de las
constancias.

Si no se adjuntan a la demanda los documentos a que se refiere este precepto, el Magistrado
Instructor requerira al promovente para que los presente dentro del plazo de cinco dias. Cuando el
promovente no los presente dentro de dicho plazo y se trate de los documentos a que se refieren
las fracciones | a VI, se tendra por no presentada la demanda. Si se trata de las pruebas a que se
refieren las fracciones VII, VIl y IX, las mismas se tendran por no ofrecidas.

Cuando en el documento en el que conste la resolucion impugnada a que se refiere la fraccion Il
de este articulo, se haga referencia a informacion confidencial proporcionada por terceros
independientes, obtenida en el ejercicio de las facultades que en materia de operaciones entre
partes relacionadas establece la Ley del Impuesto sobre la Renta, el demandante se abstendra de
revelar dicha informacion. La informacion confidencial a que se refiere la ley citada, no podra
ponerse a disposicion de los autorizados en la demanda para oir y recibir notificaciones, salvo que
se trate de los representantes a que se refieren los articulos 46, fraccion 1V, quinto parrafo y 48,
fraccion VII, segundo parrafo del Cédigo Fiscal de la Federacion”.

57



Cabe hacer mencion que en el penultimo parrafo del articulo 15 de la Ley, persiste el
problema que fue estudiado en la tesis de rubro “XINCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULO
209 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION?”, del entonces Primer Tribunal Colegiado en
materias penal y administrativa del Segundo Circuito (SJF, 9. EPOCA, T. Il, OCTUBRE 1995, P
561. Tesis Il. 1. P.A. 5-A), y a pesar de que sabemos de que se trata de una tesis aislada, la
misma pudiera haberse incorporado al texto en el mismo sentido de la ejecutoria en cuestion:

“INCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULO 209 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.
El numeral 209 del Cddigo Fiscal de la Federacion determina los documentos que deben
adjuntarse a la demanda de nulidad, en especial, la fraccion IV sefala la constancia de notificacion
del acto impugnado y prevé las excepciones siguientes: cuando el demandante declare bajo
protesta de decir verdad que no recibié aquélla o cuando se haya hecho por correo o edictos; pero
al disponer en el ultimo parrafo que el magistrado instructor tendra por no presentada la demanda
cuando no se acompanien los documentos precisados, se excede estableciendo una consecuencia
desproporcionada a la omision formal que impida al particular defenderse, alegar, probar lo que a
su derecho conviene y obtener una resolucion que dirima la cuestion a debatir. Contra lo
preceptuado en el parrafo aludido, el juicio administrativo debe crear las condiciones que faciliten
al gobernado aportar los elementos en que se funda para sostener la legalidad de la resolucion
administrativa. Una de estas condiciones la constituye la prevencion para regularizar la demanda;
al no ser asi, el parrafo en cuestion se aparta de los principios fundamentales que se garantizan a
través del debido proceso legal, pues al establecer una consecuencia desproporcionada a la
omision formal en que incurre el gobernado, rompe el equilibrio entre las partes e impide al
particular defenderse en contra del acto administrativo, de aducir y probar en contra de su
ilegalidad. La figura de la prevencion para regularizar la demanda, se contempla en diversas
legislaciones procesales de nuestro pais, como son el Codigo Federal de Procedimientos Civiles y
la Ley de Amparo entre otras. El ultimo parrafo del articulo 209 reclamado viola el numeral 14
constitucional, porque al establecer que se tendra por no presentada la demanda cuando no se
adjuntan los documentos especificados en las fracciones | a IV del mismo dispositivo secundario,
no sdlo se aparta de la naturaleza del juicio contencioso administrativo y del sistema que acorde
con esa naturaleza imper¢ desde la Ley de Justicia Fiscal para el juicio de nulidad, consistente en
prevenir al demandante para que regularice su demanda, prevencion que se consigna en la
mayoria de las legislaciones procesales, sino ademas se reitera, el precepto impugnado determina
una consecuencia desproporcionada a la omision formal en que pueda incurrir el actor, rompe el
equilibrio entre las partes e impide al gobernado alegar y probar en contra del acto de la autoridad
administrativa, dejandolo asi en estado de indefension, por eliminar la prevencion, que constituye
una forma procesal elemental de defensa y oportunidad para el gobernado. Por ello, el precepto
aludido viola las formalidades esenciales del procedimiento, como parte integrante de la garantia
de audiencia consagrada por el precepto constitucional invocado. Cabe concluir que previamente a
ordenar un acuerdo desechatorio, la norma juridica debe establecer la oportunidad de defensa y
proporcionar al particular los elementos que le permitan formularla, oportunidad que se traduce en
el requerimiento o prevencion por parte de la autoridad jurisdiccional, a fin de que el actor subsane
en un plazo determinado las omisiones de su demanda en que se hubiera incurrido, situacion que
ningun perjuicio causa a las demas partes.

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

Amparo directo 1061/94. Tubos Flexibles, S.A. de C.V. 4 de mayo de 1995. Unanimidad de votos.
Ponente: Victor Ceja Villasefior. Secretaria: Teresita del Nifio Jesus Palacios Iniestra.”

Por lo que hace al documento en el que conste la resoluciéon impugnada a que se refiere
la fraccion 1l del articulo 15, se hace referencia a informacion confidencial proporcionada por
terceros independientes, obtenida en el ejercicio de las facultades que en materia de
operaciones entre partes relacionadas establece la Ley del Impuesto sobre la Renta, el
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demandante se abstendra de revelar dicha informacion. La informacion confidencial a que se
refiere la ley citada, no podra ponerse a disposicion de los autorizados en la demanda para oir
y recibir notificaciones, salvo que se trate de los representantes a que se refieren los articulos
46, fraccién IV, quinto parrafo y 48, fraccion VI, segundo parrafo del Codigo Fiscal de la

Federacion.

En materia de documentos anexos al escrito inicial de demanda o al de la ampliacion, en
el libro Nuevo Derecho Procesal Fiscal y Administrativo * se sefiala que la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, contiene una importante innovacién respecto a si
los documentos que fueron considerados en el procedimiento administrativo como contenido
confidencial y reservada, “el particular demandante no esta obligado a acompanarlos a su
escrito inicial de demanda, sino que debe senalar en éste el caracter confidencial de los
mismos para que la Sala Regional que conozca del caso, en congruencia con lo dispuesto en el
articulo 149 y 150 del Reglamento de la Ley de Comercio Exterior, solicite los documentos

antes del cierre de la instruccion”.

Por lo que hace al cuestionario, lo debe desahogar el perito a que se refiere la fraccion
VIl del articulo 15 y fraccién Ill del articulo 21 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, segun se trate del contribuyente demandante y de la autoridad demandada,
respectivamente; se debe acompanar a la demanda o a la contestacion, Unicamente el
cuestionario que deba desahogar el perito, y se suprimid la disposicion contenida en el Codigo
Fiscal de la Federacion de acomparnar también el dictamen, inclusive en el caso de la autoridad
demandada, la fraccion IV del ultimo precepto aludido, sefala la obligacién de acompafar la

ampliacion al cuestionario para el desahogo de la prueba pericial ofrecida por la demandante.

Al respecto, la Sala competente por conducto de la ponencia encargada, dictara auto
admisorio, en el que se proveera respecto a la pericial ofrecida, atendiendo a las hipétesis

siguientes:

En caso de no reunir los requisitos ordenados por la ley de la materia se apercibira al
oferente de la prueba en los siguientes términos “(...)a excepcion de la prueba pericial
grafoscopica ofrecida en el punto 3 del capitulo respectivo, toda vez que se omitio senalar el
domicilio de su perito y exhibir el cuestionario respectivo, por lo que con fundamento en los
articulos 14 fraccion V y 15 fraccion VIl de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso

Administrativo, pendltimo parrafo se requiere a la actora para que en el término de cinco dias
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satisfaga tales requisitos, apercibida que de no hacerlo en los términos requeridos se tendra
por no ofrecida dicha probanza.”

En caso contrario se admitira en los siguientes términos “Respecto a la prueba pericial en
materia de Trabajo Social que se ofrece en el punto 8 del capitulo de pruebas de la demanda,
se tiene como perito de la actora a ADRIANA DANIELA SINTA ROJAS, con domicilio en
Avenida Constituyentes Poniente numero 28, Planta Baja, Colonia Centro, Querétaro,
Querétaro, C.P. 76000, por exhibido el cuestionario que obra en la foja 15 de autos.- Para
efectos de lo anterior, con fundamento en el articulo 146 del Codigo Federal de Procedimientos
Civiles de aplicacion supletoria, se requiere a las autoridades para que a mas tardar al
momento de producir su contestacion de demanda designen perito de su parte y si lo
consideran conveniente adicionen el cuestionario, apercibidas que de no designarlo, solo sera

considerado el dictamen que rinda el perito de la parte actora.”

La ampliacion a la demanda

El articulo 17, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo establece
la posibilidad de que el demandante amplie su demanda dentro de los veinte dias siguientes a
que surta efectos la notificacion del acuerdo que admite la contestaciéon de la misma, en los

casos siguientes:

“Art. 17.- Se podra ampliar la demanda, dentro de los veinte dias siguientes a aquél en que surta
efectos la notificacion del acuerdo que admita su contestacion, en los casos siguientes:

1. 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.

lll. 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 Ila autoridad demandada plantee el sobreseimiento del juicio por
extemporaneidad en la presentacion de la demanda.

En el escrito de ampliacion de demanda se debera sefialar el nombre del actor y el juicio en que se
actua, debiendo adjuntar, con las copias necesarias para el traslado, las pruebas y documentos
que en su caso se presenten.

Cuando las pruebas documentales no obren en poder del demandante o cuando no hubiera podido
obtenerlas a pesar de tratarse de documentos que legalmente se encuentren a su disposicion, sera
aplicable en lo conducente, lo dispuesto en el tercer parrafo del articulo 15 de esta Ley.

Si no se adjuntan las copias a que se refiere este articulo, el Magistrado Instructor requerira al
promovente para que las presente dentro del plazo de cinco dias. Si el promovente no las presenta
dentro de dicho plazo, se tendra por no presentada la ampliacion a la demanda. Si se trata de las
pruebas documentales o de los cuestionarios dirigidos a peritos y testigos, a que se refieren las
fracciones VII, VIl y IX del articulo 15 de esta Ley, las mismas se tendran por no ofrecidas”.

¥ KAYE ., Dionisio, y Otro, Op. cit., pig. 356.
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Considero un desacierto que el articulo 17, fraccion V, de la ley citada, sefiale dentro de
los supuestos de procedencia de la ampliacion de demanda, el que la autoridad haya planteado
el sobreseimiento del juicio por extemporaneidad de la demanda, ya que ello no es materia del
principal, habida cuenta de que, conforme a la estructura de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, las causas por las que se plantea el sobreseimiento deben ser

tramitadas incidentalmente, aun como cuestién de previo y especial pronunciamiento.

La ampliacién procede no so6lo en materia de Juicio Contencioso Administrativo derivado
de las resoluciones emitidas por negativa ficta 0 en los casos en que ya se comentaron en
materia de notificaciones irregulares, sino también en todos aquellos casos en que la resolucion
impugnada se demande la nulidad por falta de fundamentacién y motivacion y esa
fundamentacién y motivacién aparezca en la contestacion de la demanda. Como en todos
estos casos, el contribuyente llega a conocer realmente los puntos de controversia hasta la
contestacion de la demanda original, en la que la o las autoridades demandadas introdujeron

cuestiones no conocidas por el demandante al presentar la demanda.

Igualmente, procede ampliar la demanda contra el acto principal del que derive el acto
impugnado en la demanda original, asi como su notificacion, cuando éstos se den a conocer en
la contestacion; también procede la ampliacién de la demanda cuando se alegue que la
resolucion definitiva que cause agravios al contribuyente, no fue notificado o le fue notificado
ilegalmente. De igual manera, procede ampliar la demanda de nulidad, cuando con motivo de la
contestacion a la demanda original, la o las autoridades demandadas introduzcan cuestiones
no conocidas por el demandante al presentar la demanda.

El articulo 16, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, establece
que si el demandante se hace sabedor de la resolucidon cuya notificacién impugna, la fraccion |,
representa una pequena variante en relacién con el anterior articulo 209 Bis, fraccién |,
segundo parrafo, del Cédigo Fiscal de la Federacion, pero no menos importante ya que resulta
trascendente, en virtud de que antes no decia que el demandante debe manifestar conceptos
de impugnacion en relacion con el acto que se notificd, pues disponia que solamente para el
caso de que también se impugnara el acto administrativo, entonces se expresarian
conjuntamente con los que ataquen la notificacion. La norma contenida en la fraccion |, del
articulo 16, al contrario de otras procesales, no sanciona con preclusidon el no manifestar

conceptos de impugnacion contra el acto notificado ni siquiera en via cautelar.
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“Art. 16.- Cuando se alegue que la resolucion administrativa no fue notificada o que lo fue
ilegalmente, siempre que se trate de las impugnables en el juicio contencioso administrativo
federal, se estara a las reglas siguientes:

l.- Si el demandante afirma conocer la resolucion administrativa, los conceptos de impugnacion
contra su notificacion y contra la resolucion misma, deberan hacerse valer en la demanda, en la
que manifestara la fecha en que la conocid.

Il.- Si el actor manifiesta que no conoce la resolucion administrativa que pretende impugnar, asi lo
expresara en su demanda, sefialando la autoridad a quien la atribuye, su notificacion o su
efjecucion. En este caso, al contestar la demanda, la autoridad acompahara constancia de la
resolucion administrativa y de su notificacion, mismas que el actor debera combatir mediante
ampliacion de la demanda.

Ill.- El Tribunal estudiara los conceptos de impugnacion expresados contra la notificacion, en forma
previa al examen de los agravios expresados en contra de la resolucion administrativa.Si resuelve
que no hubo notificacion o que fue ilegal, considerara que el actor fue sabedor de la resolucion
administrativa desde la fecha en que manifesté conocerla o en la que se le dio a conocer, segtin se
trate, quedando sin efectos todo lo actuado en base a dicha notificacion, y procedera al estudio de
la impugnacion que se hubiese formulado contra la resolucion.

Si resuelve que la notificacion fue legalmente practicada y, como consecuencia de ello la demanda
fue presentada extemporaneamente, sobreseera el juicio en relacion con la resolucion
administrativa combatida’.

Respecto al primer caso de ampliacion de demanda, cabe sefalar que, como se ha dicho
con anterioridad, la negativa ficta es una figura del derecho administrativo, que constituye una
de las soluciones dadas al llamado silencio administrativo, y que consiste en estimar que
transcurrido el término legal, si la autoridad no ha emitido resolucién expresa por escrito, se
considerara que resolvié negativamente una instancia o peticién hecha por el particular.

Al respecto el articulo 37 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo
establece:
“Art. 37.- Las instancias o peticiones que se formulen a las autoridades fiscales deberan ser
resueltas en un plazo de cuatro meses; transcurrido dicho plazo sin que se notifique la resolucion,
el interesado podra considerar que la autoridad resolvio negativamente e interponer los medios de

defensa en cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte resolucion, o bien,
esperar a que ésta se dicte”.

Por otra parte, el articulo 131, de dicho ordenamiento, en relacion con los recursos
administrativos de revocacién y de oposicion al procedimiento de ejecucion, establece:
“Art. 131.- La autoridad debera dictar resolucion y notificarla en un término que no excedera de

cuatro meses a partir de la fecha de interposicion del recurso. El silencio de la autoridad significara
que se ha confirmado el acto impugnado”

El dltimo de los supuestos de la ampliacion de la demanda, consiste en la nulidad de la
notificacion del acto impugnado, cuando el demandante alegue que a él no le fue notificado, o
que le fue hecho en forma ilegal, siempre que se trate de resoluciones de las cuales al Tribunal
le toca conocer. Esta facultad del demandante de impugnar la notificacién, a criterio del autor
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Manuel Lucero Espinosa® es “(...) producto de la supresion del recurso administrativo de
nulidad de notificaciones, ... y que obedecio a la idea de reducir y agilizar el juicio que nos
ocupa’.

Sin embargo, no siempre que se hable de nulidad de notificaciones que prevé el articulo
16 de la Ley, se estara en posibilidad de ampliacion de la demanda, ya que tal precepto

establece dos formas de impugnar una notificacion.

La primera, cuando se afirme conocer la resolucién impugnada y senalar la fecha en que
conocio. Por tal razén, la nulidad se hara valer en escrito inicial de demanda, en que también
impugnara el acto administrativo, y tendrd que expresar de manera conjunta las causales de
nulidad, tanto de la resolucion impugnada como de su notificacion y en este caso no procede la
ampliacion a la demanda.

El segundo de los supuestos, cuando el actor no conoce el acto administrativo que
pretende impugnar, por lo que en su escrito inicial de demanda asi lo sefalara y ademas
debera indicar la autoridad a quien se le atribuye el acto, su notificacion y ejecucion.

En este caso, si procede la ampliaciéon a la demanda, ya que al contestar la autoridad
debera de acompanar constancia del acto administrativo y de su notificacion, a fin de que el

promovente esté en posibilidad de impugnarlos una vez que los conozca.

Los efectos que produce la impugnacién de una notificacién en este ultimo caso,
consisten en que si se demuestra que no se realizé o que se hizo en forma ilegal, queda nulo
todo lo actuado con base en ella y, en consecuencia, la Sala del conocimiento considerara que
el actor fue sabedor del acto administrativo ilegalmente o no notificado, desde la fecha en que
se le dio a conocer, por la autoridad al contestar la demanda, procediendo por ello, al estudio

de los conceptos de nulidad que en contra de la resolucion impugnada se hubieran formulado.

Por el contrario, si se resuelve que la notificacion fue legalmente practicada, resultara que
la demanda en contra del acto impugnado fue presentada extemporaneamente y, en

consecuencia, la juzgadora sobreseera el juicio en relacion con dicho acto.

3.2 Interés Suspensional
Por lo que se refiere al interés que buscan las partes al solicitar una medida cautelar, me

ceniré, vista la importancia que reviste la institucion de la suspensién en el Juicio de Amparo, a

“ LUCERO Espinosa, Manuel, Op. Cit., pag. 87.
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plasmar una idea general y comparativa por lo que hace a los efectos, clasificacion, y trato
procedimental; ya que dada la integracion que reviste el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, resulta evidente la imposibilidad de aplicar los criterios ya establecidos en la Ley

de Amparo, a pesar de los intentos legislativos.

Por su parte, en la Ley de Amparo, en su Titulo Segundo, se regulan los juicios de
amparo denominados indirectos, los cuales son tramitados ante juzgados de distrito. En dicho
Titulo, en su capitulo |, se alude a los actos materia del amparo indirecto, regulados en los
articulos 114 y 115 de la Ley de Amparo.

En este tipo de juicios, es el juez de distrito el 6rgano que conoce y sustancia la medida
cautelar, y la misma se tramitara de plano o de oficio, y a peticion de parte, y se divide en

suspension provisional y suspension definitiva, formandose incidente.

El amparo directo, se le llama asi en atencién a que llega de forma inmediata a los
Tribunales Colegiados de Circuito, a diferencia del amparo indirecto en que el acceso a los
Tribunales Colegiados se produce mediatamente a través de la interposicion del recurso de
revision; y el érgano que conoce y sustancia la suspension es la autoridad responsable que
haya dictado la resolucién materia del juicio de amparo. En esta clase de amparo la suspension
se tramita en suspension de plano o de oficio, y suspensién definitiva no formandose
expediente.

El profesor Juan Antonio Diez Quintana*' define a la suspension de oficio como “aquella
en la que el érgano jurisdiccional debera otorgar o conceder sin que sea necesario que la
solicite el quejoso. Se le conoce también como suspension de plano, por virtud de que no se va
a tramitar expediente incidental, de tal suerte, que el érgano jurisdiccional, sélo va a acordar en

el cuaderno principal, en cuanto se trate de esta suspension’.

La suspension se decretara de plano en el mismo auto en que el juez admita la demanda,
comunicandose sin demora a la autoridad responsable, para su inmediato cumplimiento,
haciendo uso de la via telegrafica. Los efectos de la suspension seran que cesen los efectos de
algunos de los actos prohibidos por el articulo 22 de la Constitucion; y tratandose de los actos
que si llegaren a consumarse harian fisicamente imposible restituir al quejoso en el goce de la

garantia individual violada, sera el de ordenar que las cosas se mantengan en el estado en que

4 DIEZ Quintana, Juan Antonio, Mnemotécnica del Juicio de Amparo, 1* Edicion, Editorial Publicaciones
Administrativas Contables Juridicas, S.A de C.V., México 2004, pag. 73.

64



se encuentran, tomando el érgano jurisdiccional las medidas pertinentes para evitar la

consumacion de los actos reclamados.

En el caso de la suspensién a peticién de parte, el Profesor Juan Antonio Diez Quintana®
la define como: “aquella que solicita el quejoso, y la cual se divide en suspension provisional y

suspension definitiva”.

La suspension provisional, es aquella que el érgano jurisdiccional concede o niega a su
discrecion, hasta en tanto se da tramite a la audiencia incidental en la que se pronunciard la

resolucion por la que se niega o concede la suspensién definitiva.

Por lo que hace a los términos para solicitar la medida cautelar, el articulo 141 de la Ley
de Amparo, sefala:

“Art.141.- El momento para solicitar la suspension cuando al presentarse la demanda no se
hubiere promovido el incidente de suspension, el quejoso podra promoverlo en cualquier tiempo,
mientras no se dicte sentencia ejecutoria.”

Por su parte el Titulo Il, y capitulo Ill de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo titulado “DEL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL”, regula a
la medida cautelar en dos preceptos distintos, el primero en lo general (art. 24), y el segundo en
su especie (art. 28).

Aqui, a diferencia del Juicio de Amparo y dada la integracién del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, la ley de la materia no clasifica la medida cautelar en funcién de
la autoridad que deba conocer del Juicio de Nulidad, ya que en los dos supuestos y atendiendo
a la caracteristica de instrumentalidad, sera autoridad competente para conocer y sustanciar la
medida cautelar, la misma Sala de conocimiento del juicio (fraccion I, inciso a), articulo 24 y
fraccidn |, articulo 28), que a la letra sefalan.

“Art. 24.- (...);
l(..)

a) Nombre y domicilio para oir notificaciones en cualquier parte del territorio nacional, salvo cuando
el solicitante tenga su domicilio dentro de la jurisdiccion de la Sala Regional competente, en cuyo
caso, el domicilio sehalado para tal efecto debera estar ubicado dentro de la circunscripcion
territorial de la Sala competente.”

Su correlativo 28, en la fraccion |, al respecto dispone:

“Art. 28.- El demandante, podra solicitar la suspension de la ejecucion del acto administrativo
impugnado (...)

2 DIEZ Quintana, Juan Antonio, Op. Cit., pig.74
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I. Podra solicitarla en la demanda o en cualquier tiempo, hasta antes de que se dicte sentencia,
ante la Sala de conocimiento del juicio’.

Por su parte, el articulo 24 de la Ley de la materia, si bien es cierto que participa de la
clasificaciéon por lo que hace a los tipos de suspension, también lo es que, a pesar de que el
correlativo 25 del mismo capitulo, se refiere al tramite de la peticion de medidas cautelares
como incidente, sin embargo, a pesar del contenido y alcance que le pretendié dar el legislador
a este precepto, y que sera retomado en el capitulo siguiente, no lo previé como incidente que
se tramite por cuerda separada, situacion de la cual considero un desacierto por parte del
legislador, ya que de conformidad con lo dispuesto en la Exposicion de Motivos de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, de fecha diecinueve de marzo del afo
dos mil cuatro, los Diputados integrantes de las Comisiones Unidas reunidas en Pleno,

procedieron al analisis de la Minuta antes enunciada, con base en lo siguiente:

“... Adicionalmente, estas Comisiones Unidas, consideran que de acuerdo a la doctrina y la
jurisprudencia, las resoluciones que decreten o nieguen la suspension provisional deben ser
recurribles, contrariamente a lo establecido por el actual articulo 208-Bis, fraccion Ill, segundo
parrafo, del Cddigo Fiscal de la Federacion, el cual las considera irrecurribles, por ende, se
propone que la resolucion que admita o niegue la suspension provisional proceda el recurso de
reclamacion tnicamente para las autoridades demandadas, dejando expedita la via constitucional
a través del Juicio de Amparo Indirecto para los solicitantes de la medida suspensiva’.

Es decir, la razén de ser que expone el precepto 142 de la Ley de Amparo para la
formacion por duplicado del expediente relativo al incidente de suspension, y atendiendo al
espiritu de la ley de la materia, considero le resulta aplicable, ya que se trata de resoluciones
que la ley de la materia le concede el caracter de recurrible, y por tal motivo, en el caso
concreto de los particulares que pretendan impugnar resolucion que admita o niegue la
suspension provisional, podran acudir al Juicio de Amparo, sin violar el principio de
definitividad.

Por lo que respecta al articulo 28 de la Ley de la materia, tan pronto como se solicita la
suspension, el magistrado instructor ordenara la formacién del incidente que se lleva a cabo por
cuerda separada acompanando copia de la promocion en que se solicite la suspensién y de las
pruebas documentales que ofrezca, para correr traslado a cada una de las partes y una mas
para la carpeta de suspension (fraccion Il, articulo 28).

Sin embargo, y siguiendo la misma linea por lo que hace al trato procedimental, la Ley de
Amparo preceptia que la formacion del expediente debera ser por duplicado y por cuerda
separada, (art. 142); significa entonces que se iniciaran dos expedientes distintos,
exclusivamente para la cuestién suspensional, los mismos comienzan con una copia de la

demanda de amparo y documentos con ella presentados, no siendo necesario que sean los
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originales, pues basta con copias fotostaticas cotejadas por el secretario, para que pueda

actuarse. Los originales se quedan en el expediente principal en que se tramita el juicio.

Después se agrega el auto en que se otorga o0 niega la suspension provisional que, el
juez debera decidir con la sola presentacién de la demanda de amparo, segun terminante
orden del articulo 130 de la Ley de Amparo, interpretado en el mismo sentido respecto al
interés suspensional en el procedimiento contencioso administrativo. Esto es, el articulo 28,
fraccidn IX de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, concede la facultad
al magistrado instructor, en el auto que acuerde la solicitud de la suspension, podra decretar la

suspension provisional, siempre y cuando:

“Art. 28(...)

IX.- (...) con ésta no se afecte al interés social, se contravenga disposiciones de orden publico o
quede sin materia el juicio, y se esté en cualquiera de los siguientes supuestos:

a) Que no se trate de actos que se hayan consumado de manera irreparable.

b) Que se le causen al demandante darfios mayores de no decretarse la suspension, y

¢) Que sin entrar al anélisis del fondo del asunto, se advierta claramente la ilegalidad manifiesta del
acto administrativo impugnado.”

Sin embargo, existe una discrepancia del articulo 28, fraccion Il, de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, con el 142 de la Ley de Amparo, ya que el
expediente relativo al incidente de suspension se llevara siempre por duplicado en materia de
amparo, por la razén de que cuando se interponga recurso de revision contra la resolucion que
recaiga al incidente de suspension, el juez de Distrito remitira el expediente original al Tribunal
Colegiado de Circuito que deba conocer del recurso, y se dejara el duplicado en el juzgado,
porque se necesita para seguir actuando y cuidar, en su caso, de que se cumpla la suspension
o de acordar las promociones para modificarla o revocarla por causa superveniente (penultimo
parrafo del articulo 25 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo). Es
decir, lo anterior para efecto de atender a los principios procesales, los que desde luego la Ley
de la materia no previd, ya que no alude al respecto del requisito de copias por duplicado del
incidente de suspension y de los documentos que se agregan a la misma, y Unicamente solicita
una copia para la carpeta correspondiente, situacién que consideré resulta un desacierto
ademas de un olvido incongruente por parte del legislador, ya que encontramos la razén de ser
nuevamente en la Exposicion de Motivos de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo de fecha diecinueve de marzo del afio dos mil cuatro.

Por tal razén, considero que resulta de manera perjudicial para el promovente de la
medida cautelar la ley, toda vez que de la propia Exposicidn de Motivos y de la ley se
desprende que la intencién es que al dictar una medida cautelar sea con el caracter de
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recurrible, en favor de las partes, de conformidad con lo dispuesto en la fracciéon X del articulo
28 de la ley de la materia, ya que el trato procedimental requiere necesariamente la exhibicion
de copias, en los términos del al articulo 142 de la Ley de Amparo y, en consecuencia, al no
ordenarlo en los mismos términos del uUltimo precepto citado, traera a la larga un retraso en la
imparticion de justicia, atentando en contra de la propia institucion de la medida cautelar; ya
qgue se dejaria en estado de indefensidon a alguna de las partes en el caso de presentarse una
causa superveniente que pudiera modificar o revocar la resolucion que haya decretado o

negado las medidas cautelares.

3.3 Contestacion de la demanda.

El articulo 19, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, establece
que admitida la demanda se correra traslado al demandado, emplazandolo para que conteste
dentro de los cuarenta y cinco dias a aquél en que surta efectos el emplazamiento. Tratandose
de la ampliacién a la demanda, la contestacion se hara en el plazo de veinte dias siguientes a
aquél en que surta efectos la notificacion del acuerdo que admita la ampliacion.

El emplazamiento en el Juicio Contencioso Administrativo Federal, obedece a las

siguientes reglas:

“Art. 65.- Toda resolucion debe notificarse, o en su caso, darse el aviso por correo personal
electrénico, a mas tardar el tercer dia siguiente a aquél en que el expediente haya sido turnado al
actuario para ese efecto y se asentara la razon respectiva a continuacion de la misma resolucion.

Las notificaciones que se realicen a las autoridades o a personas morales por conducto de su
Oficialia de Partes u Oficina de recepcion, se entenderan legalmente efectuadas cuando en el
documento correspondiente obre el sello de recibido por tales oficinas.

Al actuario que sin causa justificada no cumpla con esta obligacion, se le impondra una multa de
una a tres veces el salario minimo general de la zona econdmica correspondiente al Distrito
Federal, elevado al mes, sin que exceda del 30% de su salario. Sera destituido, sin
responsabilidad para el Estado, en caso de reincidencia.”

En virtud de que la ley de la materia no contiene las reglas que deban de observarse para
los casos de notificaciones personales, debera aplicarse lo dispuesto por los articulos 310, 311,
312, 313, 315 y 317 del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacién supletoria de
conformidad con el 1°articulo de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Tratandose del emplazamiento por correo certificado con acuse de recibo, éste debera
hacerse so6lo en aquellos casos en que el demandado radique fuera de la circunscripcién
territorial de la Sala que deba conocer del juicio, y no en forma indiscriminada, como lo hace el
Tribunal para todos los casos, ya sea que el demandado tenga o no su domicilio fuera del lugar

del juicio.
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Para esta forma de notificacién tendra que observarse, por parte de los servidores del
servicio postal, la regla establecida en el articulo 24 de la Ley de Servicio Postal, consistente en
que la correspondencia registrada debera ser entregada a los destinatarios o a su

representante legal, para lo cual recabaran la firma respectiva.

Por lo que respecta al emplazamiento de las autoridades demandadas, éste no tiene
mayor problema, pues no se presentan las diversas formas y situaciones sefnaladas para los
particulares, ya que el articulo 68, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, establece que tratandose de las notificaciones que deban hacerse a las
autoridades administrativas se haran por oficio y por via telegrafica en casos urgentes.
También podran efectuarse, opcionalmente, en la forma prevista en el articulo anterior, por

medio del aviso en correo personal electronico.

En términos generales, la contestacién debe formularse en los mismos términos que la
demanda en lo que respecta a aquellas enunciaciones que son comunes a los dos escritos,
haciendo valer en ella todas las excepciones que la demanda tenga o pretenda se decida en el

juicio.

La practica nos demuestra que en las contestaciones de las demandas por parte de las
autoridades, invariablemente sostendran la validez de la resolucién impugnada y trataran de
desvirtuar los hechos y agravios aducidos por el demandante; sin embargo, es importante
hacer notar que la contestacion a la demanda siempre se encontrara limitada por los
fundamentos y motivos de la resolucion o actos impugnados y, por lo mismo, dicha
contestacion debe girar en torno a ellos sin que pueda, bajo ningun concepto, alegar hechos
nuevos o fundamentos distintos a los de la resolucion, pues en este caso, no podran ser
tomados en cuenta por las Salas Regionales del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, en virtud de que el Juicio Contencioso perderia su caracter de contencioso de
anulacién que debe limitarse a conocer y resolver la validez y nulidad de la resolucién o acto
impugnado por el demandante.

Por excepcion, la autoridad podra cambiar los fundamentos cuando la resolucion
adolezca de ellos, como puede ser el caso de la negativa ficta a que se refieren los articulos 37
y 131, del Cddigo Fiscal de la Federacién, ya que en este caso, se trata de una resolucién cuya
existencia se presume en ausencia de respuesta de la autoridad a una peticion del particular,
pero recuérdese que en este caso, el particular tiene el derecho de ampliar la demanda para
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impugnar los fundamentos y motivos que la autoridad demandada pronuncie en su

contestacion.

Efectuado el emplazamiento del juicio, las autoridades demandadas pueden asumir
diversas actitudes respecto a la pretension del actor, las que traducidas al vocabulario juridico
corresponden al allanamiento, reconocimiento y confesién, excepciones y defensas,

contrademanda o reconvencion y contumacia.

No hay que confundir el allanamiento con el reconocimiento, ni con la confesion de la
demanda, pues estas figuras aunque constituyen formas paralelas de sometimiento a la
pretensién del actor, son conceptualmente diferentes.

El autor Manuel Lucero Espinosa® define al allanamiento como aquella figura que
“constituye una renuncia a contender con el actor, se acepta la sentencia sin discutir si son
fundados o no los razonamientos y hechos juridicos esgrimidos por el accionante”; es decir, no
implica el reconocimiento del demandado respecto de la fundamentacién de la pretension del
actor. Al respecto, se cita el precedente de Sala Superior correspondiente a la Cuarta Epoca,
Tesis IV-P-2aS-222, del tenor literal siguiente:

“ALLANAMIENTO DE LA AUTORIDAD AL CONTESTAR LA DEMANDA.- SI SE REALIZA
RESPECTO DE LA PRETENSION DE LA ACTORA ENCAMINADA A OBTENER UNA NULIDAD
LISA Y LLANA, ES PROCEDENTE DECLARAR ESTA.- El allanamiento, en nuestro lenguaje
juridico procesal, es el acto que expresa la voluntad de la autoridad demandada de someterse o de
asentir en forma total o parcial, sin contienda jurisdiccional, al contenido de la pretension del actor,
reconociendo expresamente la ilegalidad de la resolucion, lo que trae como consecuencia que se
dé por terminado el conflicto, en cuanto a la parte admitida, renunciando la autoridad al derecho a
defenderse, con lo cual, queda aceptada la ilegalidad de la resolucién impugnada. (22)

Juicio No. 828/96-07-01-2/ac1/99-S2-07-04.- Resuelto por la Segunda Seccion de la Sala Superior
del Tribunal Fiscal de la Federacion, en sesion de 9 de noviembre de 1999, por mayoria de 4 votos
a favor y 1 mas con los resolutivos.- Magistrada Ponente: Silvia Eugenia Diaz Vega.- Secretaria:
Lic. Maria Luisa de Alba Alcantara.”

En cambio, en el reconocimiento el demandado acude y reacciona produciendo una
contestacion, pero el contenido de ella tiene por objeto poner en conocimiento del juzgador la
admisidn de las razones juridicas de la pretension del actor.

Asi las cosas, el reconocimiento constituye una manifestacion de voluntad razonada
acerca de los argumentos y el derecho expresados por el actor; por allanamiento se entiende el
sometimiento a la pretension del actor; por reconocimiento habia que entender la aceptacion a

los fundamentos o de la razon de esa pretension.

* LUCERO Espinosa, Manuel, Op. cit., pag. 96.
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El reconocimiento a la demanda, en el contencioso administrativo se encuentra
consagrado en el articulo 22, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
que también prevé el allanamiento, que tendra lugar cuando la autoridad demandada proceda a
revocar la resolucién impugnada, lo que podra hacerse en la contestacion a la demanda o

hasta antes del cierre de instruccion.

Por lo que se refiere a la confesion de la demanda, al comparecer el demandado al juicio,
admite los hechos que le son imputados por el actor, pero no el derecho que éste invoca.

La confesién de la demanda, en el juicio contencioso administrativo, se encuentra
establecido el articulo 20, fraccién I, en relacion con el articulo 46, fraccién |, ambos de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, ya que en el primero se establece que el
demandado en su contestacion, al referirse a los hechos del libelo del actor podra afirmarlos vy,
el segundo, otorga pleno valor probatorio a la confesion expresa de las partes.

Respecto a las excepciones y defensas, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo no hace alusién a las mismas de manera expresa, ya que conforme a la fraccién
| del articulo 20 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, obliga al

demandado a expresar lo siguiente:
“Art. 20.- El demandado en su contestacion y en la contestacion de la ampliacion de la demanda,
expresara:
I. Los incidentes de previo y especial pronunciamiento a que haya lugar.

Il. Las consideraciones que, a su juicio, impidan se emita decision en cuanto al fondo o
demuestren que no ha nacido o se ha extinguido el derecho en que el actor apoya su demanda.

Ill. Se referira concretamente a cada uno de los hechos que el demandante le impute de manera
expresa, afirmandolos, negandolos, expresando que los ignora por no ser propios o exponiendo
como ocurrieron, segun sea el caso.

IV. Los argumentos por medio de los cuales se demuestra la ineficacia de los conceptos de
impugnacion.

V. Los argumentos por medio de los cuales desvirtie el derecho a indemnizacion que solicite la
actora.
VI. Las pruebas que ofrezca.

VIl. En caso de que se ofrezca prueba pericial o testimonial, se precisaran los hechos sobre los
que deban versar y se sefalaran los nombres y domicilios del perito o de los testigos. Sin estos
senalamientos se tendran por no ofrecidas dichas pruebas.”

Lo sefalado en el articulo 17, fraccion V, de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, puede decirse con relacion al articulo 20, fraccion V, en cuanto a
gue en la contestacién a la demanda y en la contestacién a la ampliaciéon de la demanda, el
demandado expresara los argumentos por medio de los cuales desvirtie el derecho a la
indemnizacién que solicite la actora, ya que la propia ley, en el ultimo parrafo del articulo 6,

71



establece que la indemnizacion sera reclamada incidentalmente, y de ahi remite al articulo 39,
cuarto parrafo, que a su vez establece un procedimiento sumarisimo. Al ser incidental, también
la contestacion a la pretension debe hacerse por cuerda separada. La redaccién que
censuramos podria dar a entender que es precisamente en la demanda en donde debe

reclamarse la indemnizacién de marras.

Por su parte, el articulo 22 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, conceptua la prohibicion de cambiar en la contestacion de la demanda los

fundamentos que se indican.

“Art. 22.- En la contestacion de la demanda no podran cambiarse los fundamentos de derecho de
la resolucion impugnada.

En caso de resolucion negativa ficta, la autoridad demandada o la facultada para contestar la
demanda, expresara los hechos y el derecho en que se apoya la misma.

En la contestacion de la demanda, o hasta antes del cierre de la instruccion, la autoridad
demandada podra allanarse a las pretensiones del demandante o revocar la resolucion
impugnada’.

Dicho precepto de la ley reproduce lo que ya disponia el articulo 215 del Cédigo Fiscal de
la Federacion; sin embargo, al preverse en la ley la indemnizacién a cargo de la autoridad que
incurra en culpa grave, se insiste en que el legislador debié sujetar a tal allanamiento o
revocacion a que se satisfaga el interés del demandante, incluida la indemnizacién que

corresponda.

3.4 De los Incidentes en el Juicio Contencioso Administrativo Federal.

Al antiguo capitulo de incidentes del Cédigo Fiscal de la Federacion, la nueva ley le
agrega un incidente: reposicion de autos, de la que considero es una correcta adicion, ademas
de calificarlo como de previo y especial pronunciamiento que no existia ni en el Cédigo Fiscal
de la Federacién ni en el Codigo Federal de Procedimientos Civiles, lo que de ninguna manera
implicaba una prohibicion para el promovente. Sin embargo, antes de iniciar con el tema

procederé a citar al Magistrado Jean Claude Tron Petit*

quien define a los incidentes “ como
un miniproceso que, en forma de juicio, se dan dentro de un proceso principal en que se
satisfacen las formalidades esenciales del procedimiento ..., cuya finalidad es resolver algun
obstaculo de caracter procesal y excepcionalmente de fondo o sustantivo que impide o dificulta
la tramitacion y ejecucion del juicio principal o que puede provocar que el juicio de ilegalidad

llegue a quedar sin materia.”

“TRON Petit, Jean Claude, Manual de los Incidentes en el Juicio de Amparo, Cuarta Edicion, Editorial Themis,
Meéxico 2004, pag. 31.
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Conforme al articulo 29 de la ley de la materia, constituiran cuestiones de previo y

especial pronunciamiento, en el juicio contencioso administrativo federal, las siguientes:

“Art. 29.- En el juicio contencioso administrativo federal sdlo seran de previo y especial
pronunciamiento:

I. La incompetencia en razén del territorio.

Il. El de acumulacion de juicios.

Ill. El de nulidad de notificaciones.

IV. La recusacion por causa de impedimento.

V. La reposicion de autos.

VI. La interrupcion por causa de muerte, disolucion, declaratoria de ausencia o incapacidad.
Cuando la promocion del incidente sea frivola e improcedente, se impondra a quien lo promueva
una multa de diez a cincuenta veces el salario minimo general diario vigente en el drea geografica
correspondiente al Distrito Federal.”

Ademas de los anteriores incidentes, existen los de falsedad de documentos y de
suspension de la ejecucion, que no tienen el caracter de los anteriores.

Los de previo y especial pronunciamiento, suspenden el juicio hasta que se dicte
resolucion correspondiente; Ios que no lo son, permiten la continuacién del tramite del proceso.
El tramite previsto es esencialmente el de los incidentes en cualquier materia; por su parte, el
articulo 39 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo contiene reglas. Los
incidentes de incompetencia, acumulacién y recusacién por causa de impedimento pueden
promoverse hasta antes de que el Magistrado Instructor que conozca del caso cierre la

instruccion y los demds se resolveran junto con la sentencia.

Respecto al incidente de incompetencia en razén del territorio, tiene lugar cuando la Sala
Regional correspondiente carece de facultad para conocer de un juicio, en razén de que la
autoridad demandada que emiti6 la resoluciéon impugnada, no se encuentra radicada dentro de
la circunscripcion territorial de dicha sala.

Desde un punto de vista doctrinal, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo sélo establece la figura de la declinatoria, ya que el demandado la pueda hacer
valer como incidente de previo y especial pronunciamiento al contestar la demanda. Haciendo
un paréntesis, si el actor presenta su demanda ante una sala incompetente en razén del
territorio, esto no es causa para desecharla, ya que si dicha sala se percata de que resulta
incompetente, debera de oficio excusarse y remitir a una sala que en su concepto corresponda
ventilar el negocio. Sin embargo, puede suceder que la sala regional no se declare de oficio
incompetente y admita la demanda y emplace a la demandada, ante lo cual podriamos recurrir
a dos instancias que son:
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a. En que la parte demandada la haga valer al contestar la demanda ante la sala que la
emplazo, la cual a su vez recibida dicha promocion debera, de ser fundado tal incidente,
declararse a peticion de parte, incompetente y remitir los autos a la sala que considere

competente.

b. En que se puede hacer valer el incidente que nos ocupa, el cual consiste en que
cualquiera de las partes la haga valer ante sala superior, para lo que debera exhibirle copia
certificada de la demanda y de las constancias que estimen pertinentes para demostrar la
procedencia de la incompetencia planteada.

Por ultimo, cabe senalar que la competencia por razén del territorio de las Salas
Regionales se encuentra establecida en el articulo 13, de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, que, como se ha visto, establece que la demanda se presentara
por escrito directamente ante la sala regional competente; sin embargo, tal precepto se debe
interpretar en su conjunto con el articulo 34, de la Ley Orgénica del Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa.

En relacion a la acumulaciéon de autos, en el articulo 32 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, se introducen cuestiones que no estaban previstas
en el Cédigo Fiscal de la Federacion, ya que evidentemente faltaba un paso en el articulo 221
del Codigo Fiscal de la Federacion, que se recoge en el articulo 32, y es que el Magistrado
Instructor debe solicitar los autos. Asi también, se reduce el término para la formulacién del
proyecto de resoluciéon de diez a cinco dias, modificacién que se estima acertada, ya que el
incidente estriba en reunir en un solo juicio dos 0 mas asuntos en los que se controvierten
cuestiones conexas, con el proposito de que sean resueltas en una sola sentencia, es decir, la
acumulacién se solicitara ante el Magistrado Instructor que éste conociendo del juicio en el que
la demanda se present6 primero, para lo cual, en un término que no exceda de seis dias,
solicitara el envié de los autos del juicio, esto es, la misma podra ser tramitada a peticion de
parte y de oficio.

La Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo considera procedente la

acumulacion de autos cuando:

“Art. 31.- (...)

I. Las partes sean las mismas y se invoquen idénticos agravios.

Il. Siendo diferentes las partes e invocandose distintos agravios, el acto impugnado sea uno mismo
0 se impugne varias partes del mismo acto.

Ill. Independientemente de que las partes y los agravios sean o no diversos, se impugnen actos o
resoluciones que sean unos antecedentes o consecuencia de los otros”.
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Resulta procedente la nulidad de notificaciones de los actos realizados en el juicio,
cuando no fueren hechas conforme al Cédigo Fiscal de la Federacion. No obstante, la
disposicion tan genérica antes citada y que se encuentra establecida en el articulo 20 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, no resultaria procedente la nulidad de
notificaciones por cualquier infraccion a las reglas que se establecen en tal cuerpo legal, sino
s6lo cuando tal omision perjudique los derechos de las partes. En materia de nulidad de
notificaciones, el perjudicado tiene un plazo de cinco dias siguientes a aquél en que conocio el
hecho, para reclamar su nulidad, ofreciendo pruebas pertinentes como hemos dejado apuntado
anteriormente. Si se admite la promocién, se dard vista a las partes por el término de cinco dias
para que expongan lo que a su derecho convenga; transcurrido dicho plazo se dictara
resolucion. Si la sala decide declarar la nulidad, ordenara reponer la notificacion impugnada y

se anularan las actuaciones posteriores.

Es importante tomar en cuenta que la notificacién hecha en contravencion a la ley, que
pueda afectar a alguna de las partes, tendra que impugnarse dentro del término legal, ya que la
parte afectada, si llega a ser sabedora de la misma y no la impugna dentro de dicho plazo, la
misma se entendera legal a partir de que el interesado manifieste conocerla, de acuerdo con lo
sefalado en el articulo 72, en consecuencia surtira todos sus efectos legales:

“Art. 72.- Una notificacion omitida o irregular se entendera legalmente hecha a partir de la fecha en

que el interesado se haga sabedor de su contenido”

Conforme al articulo 29, fraccién VI, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, la interrupcion por causa de muerte o disolucion procedera y se tramitara
conforme a lo previsto en el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles. Dicho ordenamiento
establece dos causas de interrupcion del proceso: a) cuando muere o se extingue, antes de la
audiencia final del negocio, alguna de las partes; b) cuando muere el representante legal de

alguna de las partes, antes de la audiencia final del negocio (art. 369).

La aplicacion de tal precepto al contencioso administrativo debera hacerse conforme a las
reglas de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, y en atencion a la
naturaleza de las partes que en el intervienen. Asi, dado que el juicio de nulidad carece de
audiencia, el incidente que nos ocupa se podra promover hasta antes de que quede cerrada la

instruccién de tal proceso.

Por otro lado, la muerte, tanto de una de las partes como de sus representantes

procesales, sélo es posible tratdndose de los particulares, ya que por lo que respecta a las
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autoridades, en virtud de que éstas actian por conducto de sus 6rganos, resultaria innecesaria
la interrupcion del proceso, toda vez, que los 6rganos de la administracion publica, se

encuentran vinculados bajo una relacién jerarquica que impide el descuido del juicio.

La recusacién, sefiala el autor Manuel Lucero Espinosa®, “es el acto procesal por el que

una de las partes solicita al juez o magistrado o secretario, se inhiban de seguir conociendo de

un proceso por concurrir en ellos algun impedimento legal’.

Es por ello que la recusacion se ha establecido como uno de los medios para obtener que
los funcionarios obren con imparcialidad, ya que por la existencia del impedimento, carecen de
las facultades necesarias. Al respecto, el articulo 34 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, sefiala lo siguiente:

“Art. 34.- Las partes podran recusar a los magistrados o a los peritos del Tribunal, cuando estén en
alguno de los casos de impedimento a que se refiere el articulo 10 de esta Ley.”

Respecto a la contumacia o rebeldia de la autoridad, ésta se encuentra definida por el
Diccionario Juridico Tematico*® como “la incomparecencia de una de las partes en un litigio
judicial, es decir, la inactividad de parte”. Los articulos 19 y 20 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, sefialan que el efecto que produce la contumacia
del demandado, consiste en presumir ciertos los hechos que el actor le imputa de manera

expresa, en los casos siguientes:

a. Cuando no conteste la demanda dentro del término de cuarenta y cinco dias.

b. Cuando en la contestacién de la demanda no se refiere concretamente a los hechos
que se le imputen expresamente.

c. Cuando sin causa, la autoridad demandada no expida las copias de los documentos

ofrecidos por el demandante para probar los hechos que se le imputan.

3.5. Pruebas en el Juicio Contencioso Administrativo Federal y cierre de la
Instruccion.

El Diccionario Juridico Tematico*” establece como carga procesal el “gjercicio de una
facultad cuando dicho ejercicio aparece necesario para el logro del propio interés. Obligacion y
carga tienen en comun el elemento formal. Los dos vinculan la voluntad del individuo, pero en

la obligacion de la voluntad esta vinculada para realizar el interés ajeno, mientras que en la

4 LUCERO Espinosa, Mgmuel, Op. cit.,/pég. 107.

4 DICCIONARIOS JURIDICOS TEMATICOS, Derecho Procesal, Vol. IV, Segunda Edicién, Editorial OXFORD,
pag. 86. ; )

*" DICCIONARIOS JURIDICOS TEMATICOS, Op. cit., pag. 55.
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carga se protege el interés propio”. Por ello, la carga procesal de mayor importancia dentro del
proceso es la relativa a la prueba, ya que las partes asumen la responsabilidad de acreditar los
hechos constitutivos de sus pretensiones, y al no cumplir en su caso con ella, tendran como

sancion procesal el no acreditamiento de esos hechos constitutivos de sus pretensiones.

Ahora bien, si en términos generales el obtener una sentencia favorable depende de la
necesidad de las partes de aportarle al juzgador los medios probatorios idoneos, a fin de
acreditar la procedencia de su argumentacion y, en consecuencia, la de su pretensién, resulta
importante determinar a cual de ellos corresponde determinar la carga de la prueba en el juicio

contencioso administrativo federal.

En principio, dada la presuncién de legalidad de los actos administrativos, corresponde al
actor la carga de la prueba. Es él quien debera aportar los medios probatorios respectivos a fin
de destruir la presuncién, bajo pena que de no hacerlo, subsistira la misma y, en consecuencia,
el juzgador debera emitir su fallo declarando la validez del acto administrativo impugnado, toda
vez que no puede declarar la nulidad de oficio, en cuanto a que debe atenerse a lo alegado y
probado por las partes, salvo que los puntos controvertidos versaran sobre situacion de puro
derecho nacional, ya que para tal efecto no es necesario producir prueba alguna, pues es

suficiente la invocacion de normas juridicas violadas.

Por su parte, el Doctor Gabino Eduardo Castrejon Garcia*® considera que “la regla
general en materia de medios de defensa en los Procedimientos Administrativos, lo constituye
el articulo 230 del Cédigo Fiscal de la Federacion”, ahora, articulo 40 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, y respecto al cual considero que aparentemente

limita la obligacién de probar, al sefalar:

“Art. 40.- En los juicios que se tramiten ante este Tribunal, el actor que pretende se reconozca o se
haga efectivo un derecho subjetivo, 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”.

Por su parte, en el articulo 52 se establecen diversos efectos de las sentencias que emita

el Tribunal, entre ellas, el previsto en la fracciéon V, inciso a) y b);

“Art. 52.- (...)

V. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada y ademas:

a). Reconocer al actor la existencia de un derecho subjetivo y condenar al cumplimiento de la
obligacion correlativa.

b). Otorgar o restituir al actor en el goce de los derechos afectados.”

“ CASTREJON Garcia, Gabino Eduardo, Derecho Procesal Administrativo, 1* Edicién, Editorial Cardenas Editor y
Distribuidor, México, 2001, pag 513.
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Que son las que considero a las que se refiere seguramente el articulo 40. Ahora bien, la
pretension del actor no solamente debera ser que se dicte una sentencia en determinados
términos, sino simplemente, por ejemplo, que se declare la nulidad en los términos del inciso ¢)
de dicha fraccion V, “Declarar la nulidad del acto o resolucion administrativa, caso en que
cesaran los efectos de los actos de ejecucion que afectan al demandante, inclusive el primer
acto de aplicacion que hubiese impugnado. La declaracion de nulidad no tendra otros efectos
para el demandante, salvo lo previsto por las leyes de la materia de que se trate”; peor aun ¢en
ese caso el demandado no debera probar sus excepciones?, en todo caso, sabemos que el
principio general del derecho reza: “El actor debera probar su accion y el demandado sus
excepciones”, y como tal, debera de prevalecer en todas las sentencias del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, sea cual fuese la pretension del actor y la posicion del
demandado.

La presuncion de legalidad referida con antelacion se encuentra establecida para las
resoluciones de autoridades en el articulo 68 del Cédigo Fiscal de la Federacién, razon por la
cual tiene la caracteristica de legal. Por lo que respecta a los actos administrativos diferentes a
los emanados de las autoridades fiscales, en el sistema juridico mexicano no existe precepto
legal que establezca tal presuncién; sin embargo, ello no implica que dichos actos carezcan de
ella, en razén de que la misma es de tipo humano que deriva de hechos comprobados, como
es que para la emisién de los actos administrativos las autoridades lo hacen imparcialmente y
siguen un procedimiento; constituyen un expediente. Sin embargo, la presuncion de legalidad
no es absoluta, sino relativa (juris tantum), es decir, admite prueba en contrario, por lo que tal
presuncion deja de operar cuando el demandante niega la existencia de los hechos en que se
apoya la autoridad para la emisién de los actos, revirtiendo la carga de la prueba a la

autoridad.

No obstante, no siempre la negacion del actor trae la reversibn de la prueba al
demandado, ya que conforme al articulo 68 del Cédigo Fiscal de la Federacién y 82, fraccion |
del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, el que niegue esta obligado a probar, cuando su
negativa implique la afirmacion de un hecho.

A través del objeto de la prueba, estamos en posibilidad de determinar qué es lo que se
debe probar. La Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo no establece cuél es
el objeto de la prueba, por tal motivo debe aplicarse supletoriamente el articulo 86 del Codigo
Federal de Procedimientos Civiles que establece: “Solo los hechos estan sujetos a prueba; el
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derecho lo estara tunicamente cuando se funde en leyes extranjeras, en el uso, la costumbre o
jurisprudencia.”

De lo anterior, se desprende que el objeto de la prueba, o en otras palabras, qué es lo
que las partes deben probar, se encuentra constituido por los hechos y el derecho.

En consecuencia, el objeto de la prueba lo constituye la afirmacion de las partes. Sin
embargo, no toda afirmacion de los hechos juridicos invocados por los contendientes amerita
ser probado, en cuanto que sélo lo seran las controversias, pues asi lo establece el articulo 79
del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, al disponer que el juzgador, para conocer la
verdad, puede valerse de cualquier medio probatorio sin mas limitacién que tales medios estén
reconocidos por la ley y tengan relacién con los hechos controvertidos.

Por consiguiente, quedan excluidos del objeto de la prueba los siguientes:

1. Los hechos confesados por la partes. Cabe sefnalar que los hechos confesados o
reconocidos por los contendientes no ameritan ser probados, por estar fuera de controversia.
Asi, conforme al articulo 345 Codigo Federal de Procedimientos Civiles, “cuando la demanda
fuere confesada expresamente en todas sus partes y cuando el autor manifieste su
conformidad con la constitucion sin mas tramite se pronunciara la sentencia.” Por su parte, el
articulo 46, fraccion |, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo otorga
pleno valor probatorio a la confesion expresa de las partes, asi como los hechos legalmente

afirmados por la autoridad en documentos publicos.

2. Los hechos notorios. Tampoco necesitan ser probados, los cuales deberdn ser
tomados por el juzgador aunque no sean invocados por las partes conforme a lo establecido en
el articulo 88 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles; por su parte, el articulo 50 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, sefala la facultad de invocar los
hechos notorios.

“Art. 50.- Las sentencias del Tribunal se fundaran en derecho y resolveran sobre la pretension del
actor que se deduzca de su demanda, en relacion con una resolucion impugnada, teniendo la
facultad de invocar hechos notorios.”

Siendo el juzgador un perito en derecho, se ha establecido como regla general que su
invocacion no debe probarse por las partes que lo hagan valer. En tal virtud, cuando alguna de
las partes apoyan su derecho subjetivo en leyes extranjeras, le correspondera la carga de la
prueba acerca de su existencia, para lo cual en términos del articulo 131 y 132 del Cédigo
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Federal de Procedimientos Civiles, debera exhibirse publicacion oficial debidamente legalizada

y, de encontrarse en idioma diferente al espanol, su respectiva traduccion.

Ahora bien, no obstante que el derecho nacional no debe ser probado, tal principio suele
sufrir excepciones cuando la controversia verse sobre su existencia. Asi, la Sala Superior,
tratdndose de la competencia de las autoridades, ha venido sosteniendo que no necesitan
citarse en la resolucion impugnada, los preceptos legales que la contemplan, siempre y cuando
hayan sido publicadas en el Diario Oficial de la Federacién; sin embargo, sigue sosteniendo
que cuando el actor niegue tal situacion la demandada debera demostrar su competencia, es

decir, debera probar la existencia de los preceptos legales que la otorgan.

En el juicio contencioso administrativo federal, son admisibles todos los medios de
prueba, salvo la confesional de las autoridades, la peticion de informes no relacionados con el
caso, ni aquéllas que el demandante debi6é rendir obligatoriamente en otra instancia cuya
resolucién motiva el juicio. El procedimiento probatorio consiste en las diferentes fases y
formalidades establecidas en la ley para la formacién de los medios probatorios. Este
procedimiento esta integrado por cuatro fases que son: a) ofrecimiento, b) admisidon, c)
preparacion, d) desahogo.

En la fase de ofrecimiento, las partes ofrecen los diferentes medios de prueba con las
que pretenden demostrar sus pretensiones; en el juicio contencioso administrativo no existe de
forma tajante division de fases, ya que por el principio de celeridad procesal, en la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo se ha dispuesto que el actor en su demanda,
como requisito de la misma, debera ofrecer sus pruebas, y el demandado deberd hacer lo
propio al formular su contestacion, so pena de tener por no ofrecidas, si el oferente no las
exhibe dentro del plazo de cinco dias requerido por el magistrado instructor que conozca del
asunto. Tal regla tiene una excepcion, tratandose de las pruebas supervenientes, las cuales

podran ofrecerse en cualquier momento, siempre y cuando no se haya dictado sentencia.

Se entiende por prueba superveniente, en los términos del articulo 324 del Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles, aquella de la que no se tenia conocimiento de su existencia.
Igualmente, el magistrado instructor que conozca del asunto esté facultado para proveer mejor,
para exigir, en cualquier fase del juicio, la exhibicion de cualquier documento relacionado con
los hechos controvertidos del caso o para ordenar la practica de cualquier diligencia que
permita llegar al esclarecimiento de la verdad.
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En los términos del articulo 96 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, la
confesidn puede ser expresa o tacita. Es expresa la que se hace clara y terminantemente, sin
ambigliedad, bien sea al formular o al contestar la demanda, absolviendo posiciones en forma
directa (que el juicio contencioso administrativo s6lo es a carga del particular, pero no de la
autoridad, ya que ésta lo hara indirectamente por medio de informe); o en cualquier acto

procesal.

El acuerdo en el que se solicite el informe sera referido en los siguientes términos:

“En relacion a los informes que se ofrecen en el punto VI del capitulo de pruebas de la demanda,
con fundamento en los articulos 40 y 45 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, mediante oficio requiérase al Subgerente de Personal de la Gerencia de
Administracion de Gravamex y Sistema Cutzamala, asi como al Gerente de Administracion de
Gravamex y Sistema Cutzamala de la Comision Nacional del Agua, para que en el término de 10
dias previsto en la fraccion del articulo 297 del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles de
aplicacion supletoria, rindan respectivamente, un informe por escrito respecto a las percepciones
pagadas a la C. ADRIANA DANIELA SINTA ROJAS correspondiente al sueldo basico integrado
que percibié en forma mensual durante el dltimo afio que presto sus servicios, durante el periodo
del 16 de mayo de 2001 al 16 de mayo de 2002, en el puesto de Jefe de Proyecto de Recursos
Financieros, con nimero de clave CF52281, en dicha dependencia, apercibidos que de no hacerlo
se les impondra la medida de apremio prevista en el pendltimo parrafo del articulo 45 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo”

La confesional tacita, es aquélla que se presume en los casos sefalados en la ley, como
puede ser: cuando el demandado no conteste la demanda; cuando la autoridad no remita las
pruebas del actor que le fueran requeridas; y cuando el que tenga que absolver posiciones no
comparezca a hacerlo, o bien, cuando compareciendo se abstenga de contestar o lo haga con
evasivas. Conforme al articulo 199 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, para que la
confesién expresa haga prueba plena debera de cumplir con los requisitos que el precepto
establece:

“Art.199.- La confesion expresa hara prueba plena cuando concurran, en ella, las

circunstancias siguientes:

I.- Que sea hecha por persona capacitada para obligarse;

I.- Que sea hecha con pleno conocimiento, y sin coaccion ni violencia, y

1ll.- Que sea de hecho propio o, en su caso, del representado o del cedente, y concerniente al
negocio.”

Por lo que hace al desahogo, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, no establece regla alguna que deba observarse, por lo que resultan aplicables
las reglas que establecen los articulos 95 a 142 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.

El ofrecimiento de pruebas documentales no presenta problema alguno, ya que cuando
éstas obran en poder de las partes deberan exhibirse con la demanda o con la contestacion,
segun corresponda. En caso de no tenerlas las partes o cuando no hubieran podido obtenerlas
a pesar de tratarse de documentos que legalmente se encuentren a su disposicion, la ley les
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permite obtener copia certificada de ellos, para lo cual deberan senalar el archivo o lugar en
que se encuentren para que a su costa se mande expedir copia certificada de ellos o se

requiera su remision.

Para este ultimo caso, el oferente de la prueba, en caso de que por disposicién de la ley
no pueda obtenerlas, debera identificar con toda precision los documentos, sin mayor requisito.
Pero si se trata de las que legalmente pueda obtener, deberd acompanar copia de la solicitud
previamente presentada, en la cual haya identificado con toda precision tales documentos tanto
por sus caracteristicas como por su contenido. En materia de documentos que se encuentren
en poder de autoridad que no sea parte en el juicio, y que sea renuente a cumplir con el
requerimiento del Tribunal de expedir copias de los mismos, ademas de la multa que antes
existia (que se eleva de 90 a 150 salarios, frente a los anteriores de 1 a 90) con acierto se
incluye la posibilidad de que se pueda comisionar al Secretario o Actuario para que recabe la
certificacion omitida, o incluso se ordene que realice la compulsa de los documentos exhibidos

por las partes con los originales que obren en poder de la autoridad contumaz.

En el caso de que el promovente exhiba documentos que se encuentran en otro idioma,
sin agregar la traduccion respectiva, el magistrado instructor que conozca del asunto dictara un

acuerdo en el cual se requerira, en los siguientes términos:

“ ... considerando que la prueba sefalada en el punto V del capitulo respectivo, se encuentra en
idioma extranjero, con fundamento en el articulo 132 del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles
de aplicacion supletoria, se requiere a la actora para que en el término de 10 dias previsto en la
fraccion | del articulo 297 del mismo ordenamiento, exhiba la traduccion de dicha documental con
sus copias para los traslados de ley, apercibida que de no hacerlo se tendran por ofrecida en el
idioma en que es exhibida”

Por cuanto hace a la prueba pericial y testimonial, también debera ofrecerse en la
demanda o en la contestacién, y ademas en dicho escrito deberan precisarse los hechos sobre
los que deben de versar y senalaran los nombres y domicilios de los peritos o de los testigos,
asi como exhibir el interrogatorio que deberan absolver; el magistrado instructor que conozca
del asunto requerird a las partes para que en un plazo de diez dias presenten a sus peritos,
quienes estaran obligados a acreditar que reunen los requisitos legales y profesionales para
fungir como tales, acepten el cargo que les confirieron las partes y protesten el fiel desemperio;
los peritos cuentan con un plazo de quince dias para rendir su dictamen, requisitos que de no
cumplirse daran lugar a tener por no ofrecidas tales probanzas.

Sin embargo, en relacion a la prueba pericial, existe ahora la posibilidad de que el
Magistrado Instructor ordene la preparacion y desahogo de la prueba pericial cuando se
planteen cuestiones en que deban de intervenir y no hayan sido ofrecidas por las partes. A tal
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obra el juzgador les denomina practicas para mejor proveer. En asuntos ante el Pleno o

seccion de la Sala Superior, el Ponente podra proponer se reabra la instruccién para los

mismos efectos, constituyendo una innovacion en la ley de la materia, en virtud de que ello no

lo consideraba el Codigo Fiscal de la Federacién, para tal efecto el articulo sefala:

“Art. 41.- El Magistrado Instructor, hasta antes de que se cierre la instruccion, para un mejor
conocimiento de los hechos controvertidos, podra acordar la exhibicion de cualquier documento
que tenga relacion con los mismos, ordenar la practica de cualquier diligencia o proveer la
preparacion y desahogo de la prueba pericial cuando se planteen cuestiones de caracter técnico y
no hubiere sido ofrecida por las partes.

El magistrado ponente podra proponer al Pleno o a la Seccion, se reabra la instruccion para los
efectos sefalados anteriormente.”

Asi como multiples retoques en cuanto a la prueba pericial, destacando entre ellas:

“Art. 43.- La prueba pericial se sujetara a lo siguiente:

IV. Por una sola vez y por causa que lo justifique, comunicada al instructor antes de vencer los
plazos mencionados en este articulo, las partes podran solicitar la ampliacion del plazo para rendir
el dictamen o la sustitucion de su perito, sefialando en este caso, el nombre y domicilio de la nueva
persona propuesta. La parte que haya sustituido a su perito conforme a la fraccion I, ya no podra
hacerlo en el caso previsto en la fraccion Il de este precepto.

V. (...), Cuando haya lugar a designar perito tercero valuador, el nombramiento debera recaer en
una institucion de crédito, debiendo cubrirse sus honorarios por las partes. En los demas casos los
cubrira el Tribunal. En el auto en que se designe perito tercero, se le concedera un plazo minimo
de quince dias para que rinda su dictamen.”

Por su parte, el articulo 13 de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

senalar:

“Art. 13.- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa contara con un registro de peritos,
que lo auxiliaran con el caracter de peritos terceros, como profesionales independientes, los cuales
deberan tener titulo debidamente registrado en la ciencia o arte a la pertenezca la cuestion sobre
la que deba rendirse el peritaje o proporcionarse la asesoria, si la ciencia o arte debieran estar
debidamente reglamentados y, si no lo estuvieren, deberan ser personas versadas en la materia.
Para la integracion registro y permanencia en el mismo, asi como designacion, aceptacion del
cargo y pago de los honorarios de los peritos, se estara a los lineamientos que senale el
reglamento interior del Tribunal”.

Administrativa, contempla una nueva regulaciéon por lo que hace a los peritos terceros, al

Para el desahogo de la prueba testimonial, el magistrado instructor de la Sala Regional

que conozca del asunto requerira al oferente de la prueba para que presente a los testigos y

cuando el oferente manifieste no poder presentarlos, el magistrado instructor de la Sala que

conozca del asunto los citara para que comparezcan el dia y hora que al efecto senale. Y

respecto a las personas que laboren aun en el domicilio de la autoridad demandada, se dictara

en los siguientes términos:

“ Por lo que toca a la prueba testimonial ofrecida a cargo de ADRIANA DANIELA SINTA ROJAS y
ARGENIS GABRIEL SINTA ROJAS, el actor manifiesta que no puede presentarlos por lo que
solicita sean citados, al respecto, las citadas personas son empleados federales al estar adscritos
al Organo Auxiliar del Consejo de Profesionalizacion de la Procuraduria General de la Republica,
respectivamente, con domicilio ubicado la primera de los sefialados en la calle Sexta Cerrada de
Rio Churubusco Numero 11, Colonia Pantitlan, Delegacion Izatacalco, en esta Ciudad, y el
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segundo de los testigos se localiza en calle Palmas, numero 6, Colonia San Juan Ixtayopan,
Delegacion Tlahuac, en esta Ciudad; por lo que el caso se ubica en el supuesto del articulo 171 del
Codigo Federal de Procedimientos Civiles en relacion con el articulo 108 Constitucional, al
establecer dichos preceptos en lo conducente que los funcionarios publicos, (entre los que se
senala) “.., en general, a toda persona que desemperfie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en la Administracion Publica Federal...,”; rendiran su testimonio por oficio,
observandose lo dispuesto en el articulo 127 del Cddigo en cita.- Por tanto, con apoyo en lo
anterior, al ser los testigos que senala el actor empleados en la Procuraduria General de la
Republica, se requiera a ADRIANA DANIELA SINTA ROJAS y ARGENIS GABRIEL SINTA
ROJAS, para que en el término de diez dias previsto en la fraccion | del articulo 297 del Cddigo
Federal de Procedimientos Civiles de aplicacion supletoria a la materia, rindan su declaracion
testimonial mediante oficio apercibidos que de no hacerlo se les impondra la medida de apremio
prevista en la fraccion | del articulo 59 del mismo ordenamiento antes citado.- Para ese efecto en
los términos del articulo 175 del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles de aplicacion supletoria,
se procede a la calificacion de las preguntas propuestas por el actor para el desahogo de la prueba
testimonial de referencia, los cuales se contienen en la foja 8, calificandose de legales todas las
preguntas contenidas en los cuestionarios que obran en autos, desprendiéndose de su lectura que
en ambos interrogatorios las preguntas son las mismas; por tanto, en obvio de repeticiones, para
ambos testigos a continuacion se transcriben las preguntas del interrogatorio que obra en autos a
foja 8, las cuales a la letra dicen”.

La prueba testimonial regulada en el articulo 44, es redaccion similar al articulo 232 del
Cddigo Fiscal de la Federacién, en donde la ultima frase de dicho articulo 232 sefialaba: “Para
diligenciar el exhorto el magistrado del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
podra solicitar el auxilio del algun juez o magistrado del Poder Judicial de la Federacion o de
algun tribunal administrativo federal.”, parte que fue suprimida en el actual articulo 44 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, en razébn de que se cred un nuevo
articulo que regula los exhortos:

“Art. 73.- Las diligencias de notificacion o, en su caso, de desahogo de alguna prueba, que deban
practicarse en region distinta de la correspondiente a la sede de la Sala Regional en que se
instruya el juicio, deberan encomendarse, en primer lugar, a la ubicada en aquélla y en su defecto
al juez o magistrado del Poder Judicial Federal.

Los exhortos se despacharan al dia siguiente habil a aquél en que la actuaria reciba el acuerdo
que los ordene. Los que se reciban se proveeran dentro de los tres dias siguientes a su recepcion
y se diligenciaran dentro de los cinco dias siguientes, a no ser que lo que haya de practicarse exija
necesariamente mayor tiempo, caso en el cual, la Sala requerida fijara el plazo que crea
conveniente.

Una vez diligenciado el exhorto, la Sala requerida, sin mas tramite, debera remitirlo con las
constancias que acrediten el debido cumplimiento de la diligencia practicada en auxilio de la Sala
requirente.

Las diligencias de notificacion o, en su caso, de desahogo de alguna prueba, que deban
practicarse en el extranjero, deberdn encomendarse al Consulado Mexicano mas proximo a la
Ciudad en la que deba desahogarse.

Para diligenciar el exhorto el magistrado del Tribunal podra solicitar el auxilio de alguna Sala del
propio Tribunal, de algun juez o magistrado del Poder Judicial de la Federacion o de la localidad, o
de algun tribunal administrativo federal o de algun otro tribunal del fuero comun.”

Para considerar que tales probanzas se han ofrecido debidamente, hay que relacionarlas
con los hechos controvertidos que las partes deseen probar; para tal efecto, la fraccion V del
articulo 14 sefala que es menester precisar tales hechos, por tal motivo al hacerse tal

ofrecimiento se debera precisar claramente con que prueba se relaciona.
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Respecto a la valoracion de la prueba, el articulo 46 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, resulta aparentemente contradictorio, ya que por una parte,
determina con valor probatorio pleno los documentos digitales; sin embargo, en el segundo
parrafo sefiala que si los documentos digitales carecen de firma electronica avanzada o sello
digital, para su valoracion se estara a lo que determina el articulo 210-A del Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles, disposicion que no tasa el valor de la documental digital, sino que
marca lineamientos para orientar el criterio del juzgador, segun se trate de la fiabilidad del
método con que fue generado, comunicado, recibido o archivado el documento, asi como por la
posibilidad de atribuir el contenido a persona determinada, y que sea posible su ulterior
consulta. A nuestro juicio, se debe otorgar valor probatorio pleno al documento digital que
cuente con una firma electrénica avanzada en los términos en que la define el Codigo Federal
de Procedimientos Civiles, y segun se trate de publico o privado, lo que se pretenda demostrar
y quien es el autor del privado.

En el articulo 47, de la ley de la materia, se establece que haya o no alegatos y si ha
vencido el plazo de cinco dias para tal efecto, se emitird el acuerdo que declare cerrada la
instruccién, norma que da seguridad juridica a las partes, habida cuenta de que el anterior 235
del Cédigo Fiscal de la Federacién, sefialaba que por el simple transcurso del plazo quedaria

cerrada la instruccion, sin necesidad de declaratoria expresa en ese sentido.

“Art. 47.- El Magistrado Instructor, diez dias después de que haya concluido la sustanciacion del
juicio y no existiere ninguna cuestion pendiente que impida su resolucion, notificara por lista a las
partes que tienen un término de cinco dias para formular alegatos por escrito. Los alegatos
presentados en tiempo deberan ser considerados al dictar sentencia.

Al vencer el plazo de cinco dias a que se refiere el parrafo anterior, con alegatos o sin ellos, se
emitira el acuerdo correspondiente en el que se declare cerrada la instruccion.”

3.6 Sentencias

Para el Ministro Genaro Goéngora Pimentel*® la sentencia “es por esencia la forma
culminante de la funcion jurisdiccional, que consiste en aplicar y declarar el derecho al caso
sometido a la consideracion de los organos estatales encargados de la misma’.

La sentencia constituye la segunda etapa del proceso, a través de la cual se pone fin al
litigio y se resuelve el fondo de los asuntos controvertidos. Conforme a la doctrina, no toda
sentencia pone fin al proceso, ya que existen las interlocutorias, las cuales resuelven

cuestiones incidentales, que se pronuncian en el curso del proceso, sin terminarlo.

¥ GONGORA Pimentel, Genaro, Op. cit., pag. 516.

85



Por otro lado, también se ha dicho que existen dos tipos de sentencias que ponen fin al

proceso: las de fondo y las interlocutorias por causas de sobreseimiento.

Las primeras, son aquellas que resuelven los hechos controvertidos, y que, en
consecuencia, deciden cual de las partes en pugna acreditdé sus pretensiones. Las segundas,
no resultan sobre las pretensiones del proceso, sino que derivan de la existencia de causas
que impiden al Tribunal conocer del fondo del asunto, pero que determinan la existencia del
juicio.

A nivel legal no se establece tal distinciéon, ya que por una parte, en la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, conforme a lo preceptuado en los articulos 49 y 63,
sblo constituyen sentencias las que resuelven el fondo del asunto, y las demas las denomina

resoluciones.

Por otro lado, el Codigo Federal de Procedimientos Civiles, en su articulo 220, clasifica

las resoluciones judiciales en decretos, autos y sentencias.

En consecuencia, la sentencia en el juicio contencioso administrativo constituye una
resolucion jurisdiccional que pone fin al proceso, y que a decir del autor Manuel Lucero
Espinosa®™, “decide sobre pretensiones que han sido objeto del proceso, y que ademés
constituye la meta, el resultado, tanto de las actividades de las partes como el drgano

jurisdiccional.”

Ademas, la sentencia se encuentra estructurada bajo un sistema légico con efectos
juridicos, en razon de que en ella el juzgador efectia un silogismo légico, en donde la premisa
mayor resulta ser la norma juridica, aplicable al caso a debate; la premisa menor corresponde a

los hechos controvertidos; y la conclusion es el sentido de la sentencia.

La Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo no contiene una disposicién
que establezca cuales son los requisitos que la sentencia debe contener, lo cual no ha
impedido que las Salas del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa al emitir sus
fallos expresen una serie de datos que permite identificar los elementos formales y sustanciales

qgue debe contener toda la resolucién.

Sin embargo, resultan aplicables los articulos 219 y 222 del Cdédigo Federal de
Procedimientos Civiles, que establecen que las sentencias contendrdn, ademas de los

% LUCERO Espinosa, Manuel, Op. cit., pag. 166.

86



requisitos comunes a toda resolucion judicial (la expresién del tribunal que las dicta, el lugar, la
fecha, el fundamento legal, la firma del juez, magistrado o ministros, y la autorizacion del
secretario), una relacién sucinta de las cuestiones planteadas y de las pruebas rendidas, asi
como de las consideraciones juridicas aplicables, tanto legales como doctrinales, y terminaran
resolviendo con toda precisidon los puntos sujetos a consideracion del tribunal y fijando, en su
caso, el plazo dentro del cual deban de cumplirse.

Toda sentencia consta de tres apartados o capitulos perfectamente definidos vy
diferenciados, que a saber son: los resultandos, los considerandos, y los resolutivos.

Los capitulos estan contemplados por el articulo 77 de la Ley de Amparo, que establece:

“Art. 77.- Las sentencias que se dicten en los juicios deben contener:

. Ley de Amparo fijacion clara y precisa del acto o actos reclamados, y Ley de Amparo
apreciacion de las pruebas conducentes para tenerlos o no por demostrados;

1. Los fundamentos legales en que se apoyen para sobreseer el juicio, o bien para declarar
Ley de Amparo constitucionalidad o inconstitucionalidad del acto reclamado, y

1. Los puntos resolutivos con que deban terminar, concretandose en ellos, con claridad y
precision, el acto o actos por los que se sobresea, conceda o niegue el amparo.”

Por lo que se refiere al capitulo de “Resultandos”, en los juicios de amparo directo, el
Licenciado Raul Chavez Castillo®' sefala lo siguiente: “...en el resultando se expresaré el
desarrollo del juicio natural, desde la interposicion de la demanda, las defensas y excepciones
que se hayan opuesto; acto seguido se mencionara que la autoridad de primera o unica
instancia pronuncio sentencia en una fecha determinada insertandose los puntos resolutivos de
la misma. Después, que se interpuso el recurso respectivo (desde luego siempre que proceda),
ante qué tribunal, que se hicieron valer agravios por la parte recurrente, y que seguido el
tramite correspondiente se dicto resolucion definitiva sefialandose los puntos resolutivos con
que concluyd; finalmente que inconforme con lo resuelto en dicha resolucion la parte afectada
promovio demanda de amparo ante la autoridad responsable, quien la envié a la Oficialia de
Partes Comun de los Tribunales Colegiados de Circuito y ésta la remitié al Colegiado que por
turno le correspondio conocer a aquél que pronuncia la sentencia de amparo, quien por
acuerdo de su presidente de determinada fecha la admitio a tramite, ordenandose la
intervencion al Ministerio Publico Federal adscrito, con la expresion de que si formulo
pedimento y en qué sentido, o si no formuld pedimento alguno, por ultimo, la declaracion de

3l CHAVEZ Castillo, Radl, Tratado Teorico Prdctico del Juicio de Amparo, 2* Edicién, Editorial Porria, México,
2004, pag. 337.
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que encontrandose los autos del juicio en estado de resolucion se turnaron al magistrado

relator.”

En el caso de las sentencias de amparo indirecto, el citado autor®® sefala lo siguiente:
“En cuanto al amparo indirecto se refiere, el resultando varia, pues sélo contendra a partir de la
presentacion de la demanda de amparo, indicandose que por escrito de fecha, el quejoso(s),
(nombre y apellidos), presentado ante la oficialia de partes comun de los juzgados de Distrito o
tribunal unitario de Circuito (si es que existe mas un juzgado o tribunal y procede) o bien ante la
oficialia de partes del propio juzgado o tribunal que le corresponda conocer del asunto, solicité
el amparo y proteccion de la justicia federal contra actos de (autoridades responsables, con su
denominacion de todas y cada una de ellas), los que hizo consistir de la siguiente manera (en
donde se expresaran de forma textual los actos que reclame en la demanda de amparo); y a
continuacion se senalara que mediante un auto de determinada fecha se admitio la demanda,
que se pidio a las autoridades responsables su informe con justificacion, que se ordeno
emplazar al tercero perjudicado; e igualmente si el Agente del Ministerio Publico Federal
adscrito formuldé pedimento y en qué sentido, de igual manera si no lo hizo, también se hara
constar asi; y finalmente que la audiencia constitucional se celebré en los términos del acta que

antecede”.

En el capitulo de “Considerandos”, por cuestion de método, en la mayoria de las
sentencias los jueces expresaran la competencia legal para conocer del asunto; es la esencia
de la sentencia, en razébn de que se lleva a cabo el estudio logico juridico sobre la
constitucionalidad del acto reclamado, o0 en su caso, sobre la improcedencia del juicio de
garantias.

En segundo lugar, por asi exigirlo el articulo 77, fracciéon |, de la Ley de Amparo, el
organo jurisdiccional establece si los actos reclamados existen, de lo contrario decretard el

sobreseimiento ante su inexistencia.

Posteriormente, el tribunal de amparo estima si el juicio de amparo es procedente, para lo
cual lleva al cabo el andlisis de las causales de improcedencia que las partes hacen valer.
Cabe aclarar, que en caso de que las partes no hayan hecho valer ninguna causal de
improcedencia del juicio de garantias o se estiman inoperantes las aludidas, el juzgador tiene la

obligacion de estudiar oficiosamente su actualizacién, por ser de orden publico su estudio.

52 Ibidem.
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De tal manera que en caso de que las partes en el juicio de amparo invoquen causales
de improcedencia, debera estudiarlas y en caso de declararlas fundadas sobreseera en el
juicio; por el contrario, de declararlas infundadas, tendra obligacién de verificar oficiosamente si
aparecen causas diversas, o bien, de no invocarse causales por las partes en el juicio,
entonces examinara si existen, pero ello no significa que tenga que examinar las dieciocho
causales que prevé el numeral 73, de la Ley de amparo, sino sélo las que oficiosamente
considere aplicables, lo anterior, de conformidad con el criterio establecido por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la tesis jurisprudencia P./J. 22/91, Octava Epoca,
del Semanario Judicial de la Federacion, Tomo VII, Junio de 1991, que literalmente sefnala:

“IMPROCEDENCIA. EL JUEZ NO ESTA OBLIGADO A ESTUDIAR OFICIOSAMENTE TODAS Y
CADA UNA DE LAS CAUSALES PREVISTAS EN EL ARTICULO 73 DE LA LEY DE AMPARO.
Si el Juez de Distrito no encuentra causal de improcedencia que amerite su estudio oficioso para
sobreseer en el juicio, no esta obligado a hacerse cargo del estudio de todas y cada una de las
contempladas en el articulo 73 de la Ley de Amparo, ya que el ultimo parrafo de dicho precepto no
lo obliga a que analice todos y cada una de los supuestos de improcedencia contenidos en la ley,
bastando que estudie y se pronuncie sobre las causales especificamente invocadas por las partes
y las que oficiosamente considere aplicables, para tener por satisfecho el precepto en comento.”

Es decir, si no existen causales de improcedencia, debe de realizar una relaciéon de los
argumentos vertidos por el quejoso en su escrito de demanda de garantias, los cuales van

encaminados a demostrar la inconstitucionalidad del acto reclamado.

Una vez que el organo jurisdiccional analiza las manifestaciones hechas por el quejoso,
debera considerar si las mismas resultan fundadas o no, para decidir sobre la concesién o

negativa del amparo solicitado.

En el Manual del Juicio de Amparo, el Licenciado Arturo Serrano Robles® expresa las
reglas que deben atenderse para entrar al andlisis de los conceptos de violacién esgrimidos por

el quejoso, al tenor de lo siguiente:

“a) Si en los mencionados conceptos se hacen valer tanto violaciones formales como de fondo,
deben estudiarse primero los que planteen aquéllas, ya que si resultasen fundados habria que
amparar para el efecto de que se subsanaran tales violaciones, sin que, en consecuencia, tuvieran
trascendencia alguna los demas...”

“b) Es factible que los conceptos de violacion sean fundados en cuanto lo aseverado en ellos sea
correcto, pero que deban estimarse ineficaces e ineptos para conducir al otorgamiento del amparo
solicitado porque no objeten la totalidad de las consideraciones juridicas en que se sustente el acto
reclamado, si el principio de estricto derecho impide al juzgador someter a analisis las no
combatidas. En este caso debe negarse el amparo. Se puede presentar que los conceptos de
violacion sean fundados, pero que deban ser desestimados por ineficaces, en virtud de que no

33 SERRANO Robles, Arturo, Manual del Juicio de Amparo, 2°Edicién, Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
Editorial Themis, México, 2004,pags. 144-147.
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objeten la totalidad de las consideraciones juridicas en que se sustente el acto reclamado y no
opere la suplencia de la deficiencia de la queja, por lo que debe negarse el amparo solicitado.”

“c) También puede ocurrir que los citados conceptos sean fundados, pero inoperantes por atacar
deficiencias del acto reclamado (o del procedimiento que se siguié al emitirlo) de tal manera
intrascendentes que, aunque fuesen subsanadas, el acto se mantendria en pie. Igualmente habria
que negar el amparo.”

“d) El articulo 76 establece que “Las sentencias de amparo sdlo se ocuparan de los individuos
particulares o de las personas morales, privadas u oficiales que lo hubiesen solicitado, limitandose
a ampararlos y protegerlos, si procediere, en el caso especial sobre el que verse la demanda, sin
hacer una declaracion general respecto de la ley o acto que la motivare”. Esta prohibicion para el
Jjuzgador, de hacer declaraciones generales acerca de la inconstitucionalidad de los actos
reclamados, causa extrafieza a quienes no estan muy versados en las interioridades del juicio de
garantias, porque no comprenden coémo, particularmente si se trata de una ley, puede
determinarse tal inconstitucionalidad sin declararla. La confusion obedece a que no reparan en que
la transcrita prevencion legal se refiere al punto resolutivo correspondiente, que es el en que debe
circunscribir el quejoso el alcance de la apreciacion de inconstitucionalidad del acto reclamado, asi
se trate de una ley, y abstenerse de declarar dicha inconstitucionalidad en forma tal que la
declaracion comprenda a todos aquellos que se encuentren en el caso del quejoso, aunque no
hayan acudido al juicio de garantias. En la parte considerativa, I6gicamente, resultara dificil omitir
toda apreciacion general...”

“e) La forma en que surge a la vida juridica un acto autoritario no siempre es la misma, ya que en
unos casos la autoridad obra espontaneamente, por propio impulso, sin que esté obligada a actuar;
simplemente, le esta legalmente permitido realizar determinada conducta, pero ejecutarla no le es
obligatorio; dentro de sus atribuciones esta la de efectuarla o no. En cambio, hay ocasiones en que
corre a su cargo el deber de actuar, de asumir cierta conducta por requerirlo el cumplimiento de
tales atribuciones. En la primera hipotesis, si el acto por ella realizado es estimado inconstitucional
por alguna circunstancia que lesiona las prevenciones de la Carta Magna y respecto del mismo es
amparado el quejoso, el efecto de la sentencia relativa no puede ser otro que el de que se invalide
dicho acto y se vuelvan las cosas al estado en que se encontraban antes de que éste se
produjera... y nada mas. Es un amparo absoluto, liso y llano, y la autoridad responsable debera,
para dar cumplimiento a la sentencia, limitarse a destruir el acto reclamado; sin perjuicio, desde
luego, de que, si lo desea y lo considera pertinente, vuelva a actuar, cuidando solamente de no
incurrir en las circunstancias que hicieron inconstitucional su primitiva conducta.”

“Mas, en la segunda hipdtesis, cuando se invalida el acto reclamado porque padece de vicios
propios o derivados del procedimiento que se siguio para emitirlo, que lo hacen inconstitucional
pero que pueden ser subsanados, quiza sea pertinente, a fin de no entorpecer la realizacion de la
conducta que la autoridad esta obligada a efectuar por exigirsela la ley que puntualiza sus
atribuciones, otorgar el amparo para el efecto de que la citada autoridad destruya el acto
inconstitucional y emita otro que no incurra en los de vicios de aquél.

“f) Si el juzgador advierte, cuando son varios los conceptos de violacion que se hacen valer, que
cuando menos uno de ellos es fundado y suficiente para conducir al otorgamiento de la proteccion
solicitada, bastara que concrete a €l su analisis; pero si, por el contrario, considera que ninguno es
justificado, debe examinarlos todos para negar tal proteccion.”

Por lo que hace al inciso a), cuando se hacen valer en el escrito de demanda tanto

y, de resultar fundadas, se concedera el amparo para efecto de que sean subsanadas.

violaciones formales como violaciones de fondo, deberan ser estudiadas primero las formales

Sirve como antecedente a lo anterior, la tesis de jurisprudencia numero V.20. J/87, de la

Federacién, Tomo 75, Marzo de 1994, pagina 55, la cual sefala:

“CONCEPTOS DE VIOLACION POR VICIOS DE FORMA DEL ACTO RECLAMADO. SU
PROCEDENCIA EXCLUYE EL EXAMEN DE LOS QUE SE EXPRESAN POR FALTAS DE

Instancia de los Tribunales Colegiados de Circuito, Octava Epoca, del Semanario Judicial de la
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FONDO (AUDIENCIA, FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DEL ACTO EN CITA). Cuando se
alegan en la demanda de amparo violaciones formales, como lo son las consistentes en que no se
respeto la garantia de audiencia o en la falta de fundamentacion y motivacion del acto reclamado y
tales conceptos de violacion resultan fundados, no deben estudiarse las demas cuestiones de
fondo que se propongan, porque las mismas seran objeto ya sea de la audiencia que se debera
otorgar al quejoso o, en su caso, del nuevo acto, que emita la autoridad; a quien no se le puede
impedir que lo dicte, purgando los vicios formales del anterior, aunque tampoco puede
constrenirsele, a reiterarlo.”

En el supuesto del inciso b), se puede presentar que los conceptos de violacién sean
fundados, pero que deban ser desestimados por ineficaces, en virtud de que no se objeta la
totalidad de las consideraciones juridicas en que se sustente el acto reclamado y no opere la
suplencia de la deficiencia de la queja, por lo que debe negarse el amparo solicitado.

Para el caso del inciso c), cuando el juez de amparo considere que los conceptos de
violacion son fundados pero inoperantes para atacar deficiencias del acto reclamado, y por lo
tanto, sean intrascendentes para proveer la restitucion de garantias del quejoso, debera negar

el amparo.

Finalmente, respecto al inciso f), cuando el juzgador advierta que cuando menos uno de
los conceptos de violacion es fundado y suficiente para conceder el amparo al quejoso, bastara
qgue concrete a éste su analisis y, por via de consecuencia, en la concesion determinara que
deberan anularse las demas violaciones reclamadas mediante los conceptos de violacion, los
cuales ya no se estudiaran, como lo advierte la tesis de jurisprudencia registrada con el numero
VI.20. J/316, de la Instancia de los Tribunales Colegiados de Circuito, Octava Epoca, del
Semanario Judicial de la Federacion, Tomo 80, Agosto de 1994, pagina 83, la cual expresa:

“CONCEPTOS DE VIOLACION. CUANDO SU ESTUDIO ES INNECESARIO. Si el amparo que se
concede por uno de los capitulos de queja, trae como consecuencia que se nulifiquen los otros
actos que se reclaman, es inutil decidir sobre estos.”

Por ultimo, en el capitulo de “Resolutivos”, el 6rgano de control constitucional expresa las
conclusiones por las que debe concederse, negarse o0 sobreseerse en el juicio de amparo, para
lo cual, debe remitirse a los argumentos esgrimidos en el capitulo de “Considerandos”. Esta
parte de la sentencia es en la que realmente se concreta el fallo.

Sin embargo, los requisitos sustanciales no se refieren a los aspectos formales,
extremos o estructuras de las sentencias, por el contrario, se refiere a los requisitos internos o
esenciales del proceso, que debe de observar toda sentencia, y son aquellos que conciernen

ya no al documento, sino al acto juridico de la sentencia.
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Al respecto, el Ministro Genaro David Goéngora Pimente sefala que ..., los cuatro

requisitos que debe observar toda sentencia son: el de la congruencia, el de la claridad y
precision, el de la fundamentacion y motivacion, y el de la exhaustividad”.

El requisito de congruencia implica la relacién que debe de existir entre lo aludido por las
partes y lo resuelto por el juzgador, es decir, la prohibicion del juzgador de resolver mas alla, o
fuera de lo pedido por las partes. Este, se fundamenta en lo dispuesto en el articulo 190 de la
Ley de Amparo, el cual sefala:

“Art. 190.- Las sentencias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion o de los Tribunales
Colegiados de Circuito no comprenderan mas cuestiones que las legales propuestas en la
demanda de amparo, debiendo apoyarse en el texto constitucional de cuya aplicacion se trate y
expresar en sus proposiciones resolutivas el acto o actos contra los cuales se concede el amparo”

El articulo 50 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, contempla

el principio de congruencia al establecer:

“Art. 50.- Las sentencias del Tribunal se fundaran en derecho y resolveran sobre la pretension del
actor que se deduzca de su demanda, en relacion con una resolucion impugnada, teniendo la
facultad de invocar hechos notorios.

Cuando se hagan valer diversas causales de ilegalidad, la sentencia de la Sala debera examinar
primero aquéllos que puedan llevar a declarar la nulidad lisa y llana. En el caso de que la sentencia
declare la nulidad de una resolucion por la omision de los requisitos formales exigidos por las
leyes, o por vicios de procedimiento, la misma debera sefalar en que forma afectaron las defensas
del particular y trascendieron al sentido de la resolucion.

Las Salas podran corregir los errores que adviertan en la cita de los preceptos que se consideren
violados y examinar en su conjunto los agravios y causales de ilegalidad, asi como los demas
razonamientos de las partes, a fin de resolver la cuestion efectivamente planteada, pero sin
cambiar los hechos expuestos en la demanda y en la contestacion.

Tratandose de las sentencias que resuelvan sobre la legalidad de la resolucion dictada en un
recurso administrativo, si se cuenta con elementos suficientes para ello, el Tribunal se pronunciara
sobre la legalidad de la resolucion recurrida, en la parte que no satisfizo el interés juridico del
demandante. No se podran anular o modificar los actos de las autoridades administrativas no
impugnados de manera expresa en la demanda.

En el caso de sentencias en que se condene a la autoridad a la restitucion de un derecho subjetivo
violado o a la devolucion de una cantidad, el Tribunal debera previamente constatar el derecho que
tiene el particular, ademas de la ilegalidad de la resolucion impugnada.

Por otro lado, el tercer Tribunal Colegiado de materia Administrativa del primer Circuito,
en la tesis consultable en el Semanario Judicial de la Federacion a pagina 638, sostiene la

siguiente Jurisprudencia:

“CONGRUENCIA, PRINCIPIO DE. SUS ASPECTOS. EL ARTICULO 229 DEL CODIGO FISCAL
DE LA FEDERACION ES EL QUE LO CONTIENE. E| principio de congruencia (consistentemente
respetado en materia civil), resulta igualmente utilizado y aplicado en todos los procesos judiciales
y jurisdiccionales y en su esencia esta referido a que las sentencias deben ser congruentes no sélo
consigo mismas, sino también con la litis tal y como quedd formulada por medio de los escritos de
demanda y contestacion. Sostienen los jurisconsultos que hay dos clases de congruencia, la
interna y la externa. La primera consiste en que la sentencia no contenga resoluciones ni

> GONGORA Pimentel, Genaro ,0p. Cit., pag. 540.
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afirmaciones que se contradigan entre si o con los puntos resolutivos. La congruencia externa
exige que la sentencia haga ecuacion con los términos de la litis. Ambas congruencias se
contemplan en el articulo 229 del Cddigo Fiscal de la Federacion, al establecer: "Las sentencias
del Tribunal Fiscal de la Federacion se fundaran en derecho y examinaran todos y cada uno de los
puntos controvertidos de la resolucion, la demanda y la contestacion; en sus puntos resolutivos
expresaran con claridad los actos o procedimientos cuya nulidad se declare o cuya validez se
reconozca. Causan estado las sentencias que no admitan recurso.". Luego entonces, las Salas del
Tribunal Fiscal de la Federacion, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 229 del Cédigo Fiscal
de la Federacion, deben observar en toda sentencia el principio de congruencia, lo cual estriba en
que al resolver la controversia lo hagan atentas a lo planteado por las partes respecto de la
resolucion, la demanda y la contestacion, sin omitir nada, ni afiadir cuestiones no hechas valer por
los que controvierten; ademas, sus sentencias no deben contener consideraciones contrarias entre
si o con los puntos resolutivos”.

Los requisitos de precision y claridad: esto indica que cuando en el juicio las cuestiones
controvertidas hubieren sido varias, se hara el pronunciamiento correspondiente de cada una
de ellas, absolviendo o condenando al demandado segun proceda. El articulo 77 de la Ley de
Amparo, contempla este principio en sus fracciones | y lll, utilizando los adjetivos claro y
preciso.

Requisito de fundamentacion y motivacion: el deber de motivar la sentencia y de fundarla,
consistente en la exigencia para el juzgador de precisar los hechos en que se funde su
decision, basandose en las pruebas practicadas en el proceso. La motivacién quiere decir que
el juzgador analice y valore cada uno de los medios de prueba practicados en el proceso,
determinando los hechos que sirven de motivacion a su resolucidén, a los cuales habran de
aplicarse las normas correspondientes. Esta obligacion de fundar y motivar su resolucién, a
cargo del juez, es un imperativo establecido en el articulo por los articulos 14 y 16
Constitucional.

Este principio de fundamentaciéon y motivaciéon de la resolucién judicial, se contempla en
el articulo 77, fraccién Il, de la Ley de Amparo; también se encuentra regulado en el articulo 50
de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, pues ademas de establecer la
congruencia de las sentencias, establece que estas deben fundarse en derecho. El que las
sentencias se funden en derecho implica segun lo senalado por el autor Manuel Lucero

Espinosa® “

no solo debe tomarse en cuenta la ley, sino hacerse uso de la interpretacion, de la
integracion, de la analogia, de los principios generales de derecho, de la doctrina, de la

jurisprudencia, etc.”

El requisito de exhaustividad, impone la obligacién al juzgador de resolver todo lo pedido
por las partes. Los articulos 351 y 352 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, de
aplicacién supletoria a la Ley de Amparo, ordenan:

3> LUCERO Espinosa, Manuel, Op. cit., pag. 170.
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“Art. 351.- Salvo en el caso del articulo 77, no podran los tribunales, bajo ningun pretexto, aplazar,
dilatar, omitir ni negar la resolucion de las cuestiones que hayan sido discutidas en el juicio.”

“Art. 352.- Cuando hayan sido varios los puntos litigiosos, se hara, con la debida separacion, la
declaracion correspondiente a cada uno de ellos.”

De lo que se concluye que el requisito de la exhaustividad se encuentra vinculado al

principio de unicidad de la demanda.

Un ejemplo claro es cuando se sobresee, ya que no es necesario que se estudien la
totalidad de las cuestiones debatidas, por lo que no puede reprocharse al juzgador el que no se

resuelvan en sus sentencias integramente los problemas juridicos que se les proponen.

Una sentencia es exhaustiva, en la medida en que se hayan tratado todas y cada una de
las cuestiones planteadas por las partes, sin dejar de considerar alguna. Es decir, el Tribunal al
sentenciar debe de agotar todos los puntos aducidos por las partes y referirse a todas y cada

una de las pruebas rendidas.

Este principio de exhaustividad, en la mayoria de las ocasiones no se agota, pues se ha
sostenido que con base en el principio de economia procesal, encontrdndose fundada alguna
causal de nulidad, en nada variaria el sentido del fallo el hecho de que se analizaran otros

conceptos de impugnacion.

Por lo tanto, en caso de que el juzgador omita el estudio de algunas de las cuestiones
planteadas sin que exista causa legal para ello, dicho proceder causa un agravio, que debe ser

alegado por parte de quien lo resiente mediante los medios legales pertinentes.

Sin embargo, el requisito de exhaustividad no rige en el caso del segundo parrafo del
articulo 50 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, que a la letra dice:

“Art.- 50 (...)

Cuando se hagan valer diversas causales de ilegalidad, la sentencia de la Sala debera examinar
primero aquéllos que puedan llevar a declarar la nulidad lisa y llana. En el caso de que la sentencia
declare la nulidad de una resolucion por la omision de los requisitos formales exigidos por las
leyes, o por vicios de procedimiento, la misma debera sefalar en que forma afectaron las defensas
del particular y trascendieron al sentido de la resolucion”

Con esta medida se pretende que cuando se encuentren causales de anulacion por
omision de requisitos formales o por violaciones al procedimiento, la Sala del Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, debera dictar su fallo para efectos, en términos de las
fracciones Il 'y IV del articulo 52 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, correlativo al 239 del Cddigo Fiscal de la Federacién, y se deben senalar a las
autoridades demandadas todas las violaciones formales y de procedimiento en que hubieran

9



incurrido, a fin de que emitan su nuevo acto subsanando todas y cada una de las formalidades

que hubieran sido materia de controversia en el proceso.

“Art. 52.- La sentencia definitiva podra:

Ill. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada para determinados efectos, debiendo precisar
con claridad la forma y términos en que la autoridad debe cumplirla, debiendo reponer el
procedimiento, en su caso, desde el momento en que se cometio la violacion.

IV. Siempre que se esté en alguno de los supuestos previstos en las fracciones Il y Ill, del articulo
51 de esta Ley, el Tribunal declarara la nulidad para el efecto de que se reponga el procedimiento
o0 se emita nueva resolucion; en los demas casos, cuando corresponda a la pretension deducida,
también podra indicar los términos conforme a los cuales debera dictar su resolucion la autoridad
administrativa.

En los casos en que la sentencia implique una modificacion a la cuantia de la resolucion
administrativa impugnada, la Sala Regional competente debera precisar, el monto, el alcance y los
términos de la misma para su cumplimiento.

Tratandose de sanciones, cuando dicho Tribunal aprecie que la sancion es excesiva porque no se
motivé adecuadamente o no se dieron los hechos agravantes de la sancion, debera reducir el
importe de la sancion apreciando libremente las circunstancias que dieron lugar a la misma.”

Existe una variacién de la actual ley con su correlativo 239 del Codigo Fiscal de la
Federacién, toda vez que el anterior precepto sefialaba, “podra indicar los términos conforme a
los cuales debe dictar su resolucién la autoridad administrativa, salvo que se trate de facultades
discrecionales”, ya que la actual ley ha eliminado tal mencién, para establecer que la autoridad
debera reponer el procedimiento desde el momento en que se haya cometido la violacion. Este
numeral 52, necesariamente se complementa con lo dispuesto en el articulo 57, fraccion |,

inciso b). Es decir, ahora queda expresamente sefialado:

“Art. 57.- Las autoridades demandadas y cualesquiera otra autoridad relacionada, estan obligadas
a cumplir las sentencias del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a lo
siguiente:

. En los casos en los que la sentencia declare la nulidad y ésta se funde en alguna de las
siguientes causales:

b) Si tiene su causa en un vicio de forma de la resolucion impugnada, ésta se puede reponer
subsanando el vicio que produjo la nulidad; en el caso de nulidad por vicios del procedimiento, éste
se puede reanudar reponiendo el acto viciado y a partir del mismo.

En ambos casos, la autoridad demandada cuenta con un plazo de cuatro meses para reponer el
procedimiento y dictar una nueva resolucion definitiva, aun cuando hayan transcurrido los plazos
senalados en los articulos 46-A y 67 del Cddigo Fiscal de la Federacion.

Si la autoridad tiene facultades discrecionales para iniciar el procedimiento o para dictar una nueva
resolucion en relacion con dicho procedimiento, podra abstenerse de reponerlo, siempre que no
afecte al particular que obtuvo la nulidad de la resolucién impugnada.

Los efectos que establece este inciso se produciran sin que sea necesario que la sentencia lo
establezca, aun cuando la misma declare una nulidad lisa y llana.”

El problema que a mi consideracion persiste, es saber fijar a cabalidad la linea divisoria
entre facultades discrecionales y las que no lo son, ya que considero que las mismas, la ley se
las confiere al administrador de justicia en el arbitrio para decidir libremente sobre la
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oportunidad de tomar una determinada medida administrativa, ya que en ocasiones es la propia

ley la que faculta para apreciar libremente la intensidad o la extensién de la medida.
Momento para emitir la sentencia.

En cuanto al momento para emitir la sentencia, el articulo 49 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, dispone lo siguiente:

“Art. 49.- La sentencia se pronunciara por unanimidad o mayoria de votos de los magistrados
integrantes de la Sala, (requisito de validez) dentro de los sesenta dias siguientes a aquél en que
se dicte el acuerdo de cierre de instruccion en el juicio. Para este efecto el Magistrado Instructor
formulara el proyecto respectivo dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a aquél en que se
dicté dicho acuerdo. Para dictar resolucion en los casos de sobreseimiento por alguna de las
causas previstas en el articulo 9o. de esta Ley, no sera necesario que se hubiese cerrado la
instruccion.

El plazo para que el magistrado ponente del Pleno o de la Seccion formule su proyecto, empezara
a correr a partir de que tenga en su poder el expediente integrado.”

Sin embargo, no se hace mayor abundancia respecto de como se conocera en qué
momento se ha considerado integrado el expediente, y éste obre en poder del Magistrado
Ponente de la Sala correspondiente, lo que consideraria que el Unico efecto seria hacer
nugatorio el derecho de promover la excitativa de justicia, que contempla el articulo 55 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, ya que el rezago en la imparticion
de justicia es exorbitante y de esta manera, el gobernado se encontrara en un completo estado
de indefensién, en virtud de que el problema grave radica no en el dictado de una sentencia en
el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, sino en la notificacion de las partes de
cada una de las actuaciones correspondientes, por lo que la integracion es materialmente
atribuible al Actuario adscrito a la Sala.

“Art. 55.- Las partes podran formular excitativa de justicia ante el Presidente del Tribunal, si el
magistrado responsable no formula el proyecto respectivo dentro del plazo serialado en esta Ley.”

Las causas de anulacion.
El elenco del articulo 51 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
establece las causales por las cuales una resolucion puede ser anulada. Tal precepto las

enumera de la siguiente forma:

“Art.51.- Se declarara que una resolucion administrativa es ilegal cuando se demuestre alguna de
las siguientes causales:

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

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

Ill. Vicios del procedimiento siempre que afecten las defensas del particular y trasciendan al
sentido de la resolucion impugnada.
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IV. Si los hechos que la motivaron no se realizaron, fueron distintos o se apreciaron en forma
equivocada, o bien si se dicté en contravencion de las disposiciones aplicadas o dejo de aplicar las
debidas, en cuanto al fondo del asunto.

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

Para los efectos de lo dispuesto por las fracciones Il y Il 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 que el
notificador se cerciord que se encontraba 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 irreqularidades 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 resolucion 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 sea 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 fundamentacion o motivacion en dicha resolucion.

Los drganos arbitrales y de otra naturaleza, derivados de mecanismos alternativos de solucion de
controversias en materia de practicas desleales, contenidos en tratados y convenios
internacionales de los que México sea parte, no podran revisar de oficio las causales a que se
refiere este articulo.”

El autor Manuel Lucero Espinosa® considera “... que conforme al derecho francés
constituyen el denominado recurso por exceso de poder, también denominado contencioso de

ilegitimidad, objetivo o de anulacion”.

La fraccién | del precepto aludido, contempla la incompetencia del funcionario que haya
emitido la resolucion o procedimiento impugnado, al respecto, la Revista del Tribunal Fiscal de
la Federacion®’, define a la competencia como la “..., aptitud juridica de los individuos o de los
organismos colectivos que constituyen las autoridades administrativas para llevar a cabo actos
juridicos a nombre de una persona publica. Ella constituye en consecuencia, un titulo juridico
que permite, bajo ciertas condiciones y con ciertos limites, llevar a cabo actos imputables a la
persona publica’.

La competencia corresponde a la persona fisica, unicamente en tanto que titular del
organo; el funcionario que sustituye a otro asume las obligaciones que el anterior contrajo a

nombre del 6rgano, por lo que el funcionario es el medio para ejercer la competencia del

% LUCERO Espinosa, Manuel, Op. cit., pag. 181.
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empleo que ocupa. Es por ello que el funcionario no puede renunciar a la competencia; ella
constituye una carga y no un privilegio, por o que a lo sumo puede haber suplencia legal y
delegacién de competencia, lo que nos lleva a concluir que existe diferencia entre competencia
y capacidad, es decir, los particulares pueden hacer todo lo que no esté prohibido y las

autoridades sélo pueden hacer lo que la ley les autoriza.

La competencia del agente publico que emite los diferentes actos administrativos no solo
es un requisito de legalidad, sino también constitucional, ya que de acuerdo con el articulo 16
del Pacto Federal, los actos de autoridad deben de estar emitidos por autoridades
competentes.

En el derecho Administrativo, el tema de la incompetencia comprende dos aspectos:

1. El de la llamada incompetencia negativa. La causal de incompetencia corresponde a
una ilegalidad relativa al autor del acto, por lo que en el caso de la incompetencia negativa, la
autoridad que dicté era competente y, sin embargo, el motivo legal en el cual fundé para
considerarse competente estaba equivocado, al aplicar erréneamente las disposiciones sobre

la competencia, constituyendo una ilegalidad, relativa a los fundamentos de derecho.

2. La teoria de los 6rganos o funcionarios de hecho. La competencia de los érganos
administrativos se ha clasificado de diversas maneras, encontrandose entre las mas
importantes las que toma en cuenta el ambito del poder o capacidad de actuacién de un ente
administrativo, conforme a la cual se divide en relacion al grado, materia, territorio, tiempo y de
la cuantia. La doctrina ha clasificado la incompetencia, en: invasiéon de funciones; por

funcionarios de hechos, y por usurpacién de funciones.
En cuanto a la invasion de funciones, puede realizarse:

Por una autoridad inferior sobre el dominio de una superior;
Por una autoridad superior sobre el dominio de una inferior;

c. Por una autoridad administrativa sobre el dominio de una autoridad igual a ella.

En el supuesto del inciso a), sélo puede actuar en los casos de suplencia o delegacién de
atribuciones, pero en tales casos debe actuar conforme al ordenamiento juridico que lo prevé.

57 Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion, Publicacién Oficial n° 103, 3 Epoca, Afo IX, julio de 1996., pag.
126.
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En el segundo caso, su actuacion sélo puede darse en los casos en que exista la

“

avocacion. El autor Manuel Lucero Espinosa® define a la avocacién “.., cuando un dérgano
superior ejerce las facultades o atribuciones que por ley o por delegacion tiene a su cargo un

organo inferior. Se dice que el superior se avoca a la atencion de determinados asuntos”.

La udltima se refiere a que cuando sean de las materias, o dentro de un territorio
determinado, o de una determinada cuantia, respecto de los cuales otra autoridad es

Unicamente competente.

En cuanto a la competencia por funcionarios de hecho, ésta se presenta en los casos en
que un funcionario publico, el cual ejerce funciones publicas, pero que ocupa el rango ya sea
con un nombramiento irregular, o por haber sido suspendido o revocado su nhombramiento. El
funcionario de hecho, o de facto, se caracteriza porque ejerce la funcion bajo apariencia de
legitimidad.

Conviene sin embargo, distinguir situaciones temporales de aquellas en las que se niega
la legitimidad de la persona moral, desconociendo su existencia. El Poder Judicial, en los
siguientes casos, resolvid la incompetencia razone temporis de los Funcionarios de la Direccion
de Auditoria Fiscal Federal, que pretendieron realizar auditorias antes de que la misma tuviera
existencia legal, emitidas por la Segunda Sala, consultables en el Semanario Judicial de la

Federacién, pagina 50 y pagina 21, respectivamente:

“AUDITORIA FISCAL FEDERAL, INEXISTENCIA TEMPORAL DE LA DIRECCION DE.
Conforme al articulo 2o. transitorio fraccion 1V, del Cddigo Fiscal de la Federacion, que entré en
vigor el 10. de abril de 1967, quedd derogado el decreto que establecio la Direccion de Auditoria
Fiscal Federal. Posteriormente, por el reglamento de 4 de junio de 1971, se cre6 nuevamente la
dependencia de que se trata, y, desde entonces, resulta indiscutible su existencia legal. Por
consiguiente, cualesquiera drdenes de las supuestas autoridades de dicha Direccion de Auditoria
Fiscal Federal para la practica de auditorias, asi como las visitas practicadas por el personal
adscrito a la misma, durante el periodo transcurrido entre la derogacion y la vigencia aludidas,
carecieron de base legal para la produccion de efectos.”

“AUDITORIA FISCAL FEDERAL, DIRECCION DE. INEXISTENCIA. PUEDE PLANTEARSE EN
JUICIO DE NULIDAD, AUNQUE NO SE HUBIERA HECHO VALER PREVIAMENTE EN
RECURSO DE REVOCACION. Cuando se sostiene en un juicio de nulidad, como causa de
anulacion, la inexistencia de una autoridad, como lo es la Direccion de Auditoria Fiscal Federal, no
debe exigirse que previamente se hubiera aducido esa inexistencia en el recurso de revocacion, ya
que tal circunstancia no podria convalidar la actuacion de quien por encontrarse fuera de la ley,
careciera del caracter de autoridad.”

La fraccion Il del citado articulo 51, contempla el vicio de forma de la resolucién
administrativa, por lo que considero prudente distinguir entre formalidades anteriores al acto y
las del acto mismo. Esta causal también tiene su origen en la casacion, al respecto la Revista

¥ LUCERO Espinosa, Manuel, Op. cit., pag. 181.
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Fiscal de la Federacion® sefala que se presenta “..., cuando la sentencia u otro acto del
procedimiento que constituye un presupuesto de ella ...éste afectado de un vicio que ocasione
la nulidad de ella”, y posteriormente, para clarificar este concepto, indica lo siguiente: “... por
consiguiente, en tanto un vicio de la sentencia podra determinar la casacion, en cuanto se
persuada al juez de que su inicio impide la consecucion del fin”, Como puede observarse, no
cualquier vicio de forma lleva a la nulidad, sino Unicamente aquellos que impiden la

consecucion del fin.

El poder Judicial de la Federacion, ha hecho también la distincién entre formalidades
sustanciales y aquéllas que no reunen este requisito, llevando Unicamente las primeras a la

nulidad o conectando el vicio de forma o de procedimiento con el resultado del acto impugnado.

El articulo 51, fracciones Il y Ill de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, ya citado con antelaciéon y que el primer caso cabria hacernos la pregunta ¢la
forma cuyo cumplimiento ha sido irregular u omisa, podria haber cambiado la resolucién final?.
En efecto la jurisprudencias relacionadas con la identificacion de visitadores, orden de visita
domiciliaria y el no expresar el fundamento de la competencia en la resolucién impugnada, son
muestra de que se trata de formalidad sustancial aquéllas que tienen como propésito otorgar
una garantia que en opinion del alto Tribunal, debe prevaler aun cuando no trascienda al
sentido de la resolucién impugnada, la omision de tales requisitos asi como de los
expresamente consagrados en el articulo 38 del Codigo Fiscal de la Federacion, implica dejar
en estado de indefensién al administrado, pues desconoce los supuestos indicados, lo que
traeria como consecuencia la ilegalidad del acto administrativo.

Respecto a la interpretacion de los vicios dentro del procedimiento la Revista del Tribunal
Fiscal de la Federacion sefalo: “...por lo que atarie a los vicios del procedimiento, la verdad es
que no siendo el procedimiento un acto, sino una combinacion de actos, no puede ser en si ni
valido ni nulo, ya que de nulidad se refiere a los actos, nunca al procedimiento, ademas de que
por nulidad de la sentencia, se consiente por la nulidad de un acto del procedimiento, si ella se
refleja determinando su valor, sobre los actos posteriores, en tanto la nulidad de un acto,
determina la nulidad de otro acto del procedimiento, en cuanto el primero sea consecuencia del
segundo, si a pesar del error de derecho el acto procesal a conseguido, sin embargo su

finalidad, excluye su nulidad.”

% Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion, Publicacién Oficial n® 103, 3* Epoca, Afo IX, julio de 1996., pag.
126.
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De la transcripcién anterior, deseo destacar la contradiccién que implica, por una parte,
declarar que un acto administrativo previo a la resoluciéon impugnada, como por ejemplo la
orden de visita, no forma parte del procedimiento y por otra, anular la resolucién impugnada por
vicios de ese acto previo. Desde mi punto de vista, debemos de considerar que forma parte del
procedimiento cualquier antecedente de la resolucion impugnada, a condicidn que el
incumplimiento de la formalidad requerida por la ley o su cumplimiento irregular, influya de tal
manera que la resolucidén pudo haber sido diferente.

Por lo tanto, respecto a la leyenda que comparten las fracciones Il y Il del articulo 51 de
la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, trascienda al sentido de la
resolucion impugnada, ante la falta de norma en la Ley Organica del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, asi
como el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, no establecen cuales son las violaciones
que afectan las defensas del particular, habra de aplicar en lo que sea posible por analogia las
reglas contenidas en la Ley de Amparo, las cuales consisten en:

“Art. 159.- En los juicios seguidos ante tribunales civiles, administrativos o del trabajo, se
consideraran violadas las leyes del procedimiento y que se afectan las defensas del quejoso:

I.- Cuando no se le cite al juicio o se le cite en forma distinta de la prevenida por la ley;
Il.- Cuando el quejoso haya sido mala o falsamente representado en el juicio de que se trate;

lll.- Cuando no se le reciban las pruebas que legalmente haya ofrecido, o cuando no se reciban
conforme a la ley;

IV.- Cuando se declare ilegalmente confeso al quejoso, a su representante o apoderado;
V.- Cuando se resuelva ilegalmente un incidente de nulidad;
VI.- Cuando no se le concedan los términos o prorrogas a que tuviere derecho con arreglo a la ley;

Vil.- Cuando sin su culpa se reciban, sin su conocimiento, las pruebas ofrecidas por las otras
partes, con excepcion de las que fueren instrumentos publicos;

VIIl.- Cuando no se le muestren algunos documentos o piezas de autos de manera que no pueda
alegar sobre ellos;

IX.- Cuando se le desechen los recursos a que tuviere derecho con arreglo a la ley, respecto de
providencias que afecten partes substanciales de procedimiento que produzcan indefension, de
acuerdo con las demas fracciones de este mismo articulo;

X.- Cuando el tribunal judicial, administrativo o del trabajo, continte el procedimiento después de
haberse promovido una competencia, o cuando el juez, magistrado o miembro de un tribunal del
trabajo impedido o recusado, continte conociendo del juicio, salvo los casos en que la ley lo faculte
expresamente para proceder;

Xl.- En los demas casos analogos a los de las fracciones que preceden, a juicio de la Suprema
Corte de Justicia o de los Tribunales Colegiados de Circuito, segun corresponda.
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La segunda parte de las causales de ilegalidad, contempladas en las fracciones IV y V
del articulo 51 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, constituyen el
analisis de fondo de la misma, y controla la legalidad de la misma al objeto del acto impugnado,

a los motivos y al fin propio del acto.

El segundo pérrafo del articulo 51 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, sefiala de manera ejemplificativa y no exhaustiva, en qué casos se considera,
para efectos de lo establecido en las fracciones Il y Ill, que no se afectan las defensas del
particular ni trascienden al resultado del fallo los vicios, cinismo a mi consideracion exorbitante
del legislador quien reconoce expresamente que tales casos significan vicios que ahi enumera.
Los cuatro primeros casos se refieren a citatorios, una mas respecto a la compulsa a terceros y
una ultima relativa a la omisiébn de valoracibn de pruebas irrelevantes en el oficio de
observaciones o ultima parcial, el texto en el inciso f) del mencionado segundo pérrafo resulta
contrario a su sentido y contexto, ya que seguramente se referia a la falta de ponderacién de
pruebas tendientes a desvirtuar hechos consignados en los documentos ahi referidos.

Con tal proceder del legislador, en el que resultan absolutorias de ciertos errores de las
autoridades administrativas, en donde ello significa una absurda e ilegal legalizacién, valga la
redundancia, de los vicios que sistematicamente implican ciertos actos llevados a cabo por las
autoridades, lo que fomentara a que los contribuyentes ocurran al recurso de revocacion, que
sera tratado en la parte final de este capitulo, en donde de ninguna manera aparecen tales
medidas tutelares de los deslices de las autoridades.

La fraccién IV del precepto a estudio, contempla lo que la doctrina denomina como vicio
de violacion a la ley; los supuestos contemplados en esta fraccion son: si los hechos que la
motivaron no se realizaron; fueron distintos o se apreciaron en forma equivocada; se dicto en
contravencion de las disposiciones aplicadas o dejo de aplicar las debidas, en cuanto al fondo
del asunto.

La causal en comento difiere de las anteriores ya que en este caso el funcionario
competente emite el acto con observancia de las formalidades legales, pero en cuanto a su

contenido existe contradiccién con las prevenciones de las normas juridicas relativas al fondo.

La violacién es, por lo tanto, error de fondo en las premisas de derecho de la sentencia;
falsa aplicacion, es error en la consecuencia, es decir, si tales irregularidades son formales, ello

no provoca la ilegalidad.

102



La fraccién V hace alusion al desvio de poder, al respecto considero que la sumision de
la administracién al derecho deja subsistir en su beneficio una zona de libertad, que es el poder

discrecional.

Sin embargo, las facultades discrecionales no pueden ejercerse en forma ilegal. El hecho
de que tales facultades otorgan al 6rgano administrativo cierta libertad para decidir su obrar, no
implica que lo haga en forma arbitraria; por tal motivo, la actividad discrecional, como toda
actividad administrativa, debe desarrollarse conforme al derecho. Por ello, como limites de la
actividad discrecional se han considerado: a) la razonabilidad, b) la buena fe y c) el desvio de
poder. De las limitaciones planteadas, las dos primeras se encuentran contempladas como
causales de nulidad, en las fracciones Il y Ill del articulo 51 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, por omisién de los requisitos formales y violacion a la ley, en tanto
que considero que la razonabilidad implica que el acto sea justo, proporcionado y equitativo; en
consecuencia, dicho acto sera irrazonable cuando: a) no se den los motivos ni los
fundamentos; b) no se tomen en cuenta los hechos y las pruebas acreditados en el expediente
administrativo; y ¢) no exista adecuacion entre los motivos del acto y los preceptos legales

invocados como fundamento del mismo.

Por ello, concluyo determinar que la ley le confiere el poder o facultad discrecional, pero
lo hace con una finalidad determinada; si la misma no se sefala expresamente corresponde al
Magistrado encargado encontrarla y si no existe un fin especial, habra al menos la facultad de
que el juzgador respete el interés social, ya que en el caso de existir varios fines, basta que uno
de esos fines sea legal para que la medida sea correcta, salvo que el fin incorrecto haya sido el
determinante. Sin embargo, deseo subrayar que los autores de la Ley de Justicia Fiscal
consideraron al desvio de poder como el abandono de reglas implicitas en el ejercicio de las
facultades discrecionales, conforme a la doctrina francesa las reglas implicitas a las que hace
referencia la exposicion de motivos, son aquellas que se refieren a los propdsitos que tuvo el
legislador cuando concedi6 tales facultades discrecionales. No obstante lo sefialado en la
exposicién de motivos y el uso mismo de la expresion desvio de poder, la aplicacion que se
hizo de esta causal tiene un sentido peculiar y diferente al elaborado por la doctrina extranjera,
ya que de acuerdo a la jurisprudencia desarrollada por el todavia Tribunal Fiscal de la
Federacién, el concepto corresponde a una ilegalidad por ausencia de motivos de derecho o
por motivos erroneos o dicho en otros términos, porque dicha razén carece de motivos
legalmente suficientes para provocarla, ya que la apreciacién discrecional del motivo hecha por

la autoridad administrativa es incorrecta.
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El haber concebido finalmente al desvio de poder como una forma de controlar la facultad
discrecional o arbitrio de las autoridades administrativas, a imagen y semejanza de como se
aplica en el derecho penal con el control del arbitrio judicial en la imposicién de las penas, llevo,
al menos parcialmente, a los autores de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Distrito Federal a establecer como una cuarta causal de nulidad de los actos impugnados,
la siguiente:

“IV.- Arbitrariedad, desproporcion, desigualdad, injusticia manifiesta o cualquier otra causa similar”.

Los conceptos de arbitrariedad y desproporcion seguramente corresponden a la tesis de
control del arbitrio judicial. Desigualdad, como se apunté cuando se traté6 de facultades
discrecionales en la legalidad de los motivos, puede darse como control de la facultad
discrecional, no por desvio de poder sino por el concepto antes citado. Los conceptos de
injusticia manifiesta o cualquier otra causa similar obedecen a que seguramente el legislador
considero limitadas el control de las causales de ilegalidad. A este respecto, es dificil descubrir
una modalidad diferente de las que agrupa el articulo 51 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, por lo que para concluir este tema, realizare las siguientes

consideraciones:

Desde un punto de vista racional, parece que la mejor presentacién consiste en sefalar
las causales en funcion de las modalidades de ilegalidad correspondientes a los diferentes
elementos del acto administrativo. Se puede distinguir: 1° La ilegalidad relativa al autor del acto
(incompetencia); 2° La ilegalidad relativa a las formas y procedimiento (vicio de forma); 3°
llegalidad relativa al fin perseguido (desvio de poder); 4° llegalidad relativa al objeto del acto; 5°

llegalidad relativa a los motivos del acto.
Efectos de la Sentencia.

Conforme a lo establecido en el articulo 52 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, la sentencia definitiva podra:

“Art. 52.-(...)

I. Reconocer la validez de la resolucion impugnada.

Il. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada.

Ill. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada para determinados efectos, debiendo precisar
con claridad la forma y términos en que la autoridad debe cumplirla, debiendo reponer el
procedimiento, en su caso, desde el momento en que se cometio la violacion.

IV. Siempre que se esté en alguno de los supuestos previstos en las fracciones Il y Ill, del articulo
51 de esta Ley, el Tribunal declarara la nulidad para el efecto de que se reponga el procedimiento
0 se emita nueva resolucion; en los demas casos, cuando corresponda a la pretension deducida,
también podra indicar los términos conforme a los cuales debera dictar su resolucion la autoridad
administrativa.
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En los casos en que la sentencia implique una modificacion a la cuantia de la resolucion
administrativa impugnada, la Sala Regional competente debera precisar, el monto, el alcance y los
términos de la misma para su cumplimiento.

Tratandose de sanciones, cuando dicho Tribunal aprecie que la sancion es excesiva porque no se
motivé adecuadamente o no se dieron los hechos agravantes de la sancion, debera reducir el
importe de la sancion apreciando libremente las circunstancias que dieron lugar a la misma.

V. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada y ademas:

a) Reconocer al actor la existencia de un derecho subjetivo y condenar al cumplimiento de la
obligacion correlativa.

b) Otorgar o restituir al actor en el goce de los derechos afectados.

¢) Declarar la nulidad del acto o resolucion administrativa, caso en que cesaran los efectos de los
actos de ejecucion que afectan al demandante, inclusive el primer acto de aplicacion que hubiese
impugnado. La declaracion de nulidad no tendra otros efectos para el demandante, salvo lo
previsto por las leyes de la materia de que se trate.

Si la sentencia obliga a la autoridad a realizar un determinado acto o iniciar un procedimiento,
conforme a lo dispuesto en las fracciones Ill y IV, debera cumplirse en un plazo de cuatro meses
contados a partir de que la sentencia quede firme.

Dentro del mismo término debera emitir la resolucion definitiva, aun cuando, tratandose de asuntos
fiscales, hayan transcurrido los plazos sefalados en los articulos 46-A y 67 del Cddigo Fiscal de la
Federacion.

Si el cumplimiento de la sentencia entrafa el ejercicio o el goce de un derecho por parte del
demandante, transcurrido el plazo sefalado en el parrafo anterior sin que la autoridad hubiere
cumplido con la sentencia, el beneficiario del fallo tendra derecho a una indemnizacion que la Sala
que haya conocido del asunto determinara, atendiendo el tiempo transcurrido hasta el total
cumplimiento del fallo y los perjuicios que la omision hubiere ocasionado, sin menoscabo de lo
establecido en el articulo 58 de esta Ley. El gjercicio de dicho derecho se tramitara via incidental.
Cuando para el cumplimiento de la sentencia, sea necesario solicitar informacion o realizar algun
acto de la autoridad administrativa en el extranjero, se suspendera el plazo a que se refiere el
parrafo anterior, entre el momento en que se pida la informacion o en que se solicite realizar el
acto correspondiente y la fecha en que se proporcione dicha informacion o se realice el acto.
Transcurrido el plazo establecido en este precepto, sin que se haya dictado la resolucion definitiva,
precluira el derecho de la autoridad para emitirla salvo en los casos en que el particular, con motivo
de la sentencia, tenga derecho a una resolucion definitiva que le confiera una prestacion, le
reconozca un derecho o le abra la posibilidad de obtenerlo.

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

La sentencia se pronunciara sobre la indemnizacion o pago de costas, solicitados por las partes,
cuando se adecue a los supuestos del articulo 60. de esta Ley.”

La fraccion lll, contempla los supuestos en que la sentencia debera contener las bases
con las que la autoridad emitird una nueva resolucion. Asi, como lo establece el precepto
aludido, los supuestos previstos por tal precepto para que la sentencia sea para el efecto de

que la autoridad emita una nueva, son dos a saber:

a) Cuando la ilegalidad de la resolucién se apoye en la omisién de requisitos formales.
b) Cuando la ilegalidad se apoye en la violacién del procedimiento.

Una tercera se hubiese llamado “cuando la ilegalidad se apoye en el desvio de poder”,
pero es el caso que la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, elimina la
excepcion contemplada en su correlativo 239 del Codigo Fiscal de la Federacién, respecto a la
resolucion para ciertos efectos, ya que el ordenamiento actual elimina la expresién sobre
facultades discrecionales y menciona la obligacion de reponer el procedimiento a partir del

momento en que se cometio la violacién.
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De tal manera que, como lo hemos sefalado con anterioridad, el caracter del contencioso
administrativo que se tramita ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, es
mixto o ecléctico, puesto de acuerdo a la fraccién Il del precepto antes transcrito, tiene
competencia para juzgar en abstracto la legalidad de los actos administrativos y declarar asi la
nulidad de la resolucién impugnada; pero también tiene competencia para modificar dicho acto,
estableciendo en la sentencia de nulidad las bases conforme a las cuales la autoridad

administrativa ha de dictar uno nuevo.

Por otro lado, como se observa de lo dispuesto en el articulo 52, el legislador, al
establecer los supuestos en que las sentencias de nulidad sean para efectos de emitir otra
resolucion, lo hace tomando en cuenta la causal de ilegalidad que se haya considerado
fundada, lo que pone de manifiesto que independientemente de que se declare la nulidad lisa 'y
llana de una resolucién administrativa, esto no impide a la autoridad el poder emitir una nueva

en la que se subsanen las deficiencias en que incurrié en la primera.

Antes de concluir con la novedosa fraccién Ill del articulo en comento, quiero hacer
mencion que respecto al cumplimiento de las sentencias, el articulo 58 realiza una excepcion
en la cual se le niega la procedencia del recurso de queja al afectado para ocurrir en queja, ya
sea ante Sala Regional, la Seccion o Pleno que la dictd, teniendo su justificacion en el segundo
parrafo del articulo 52 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, y que a
la letra dice:

“Art. 58.- A fin de asegurar el pleno cumplimiento de las resoluciones del Tribunal a que este
precepto se refiere, una vez vencido el plazo previsto por el articulo 52 de esta Ley, éste podra
actuar de oficio o a peticion de parte, conforme a lo siguiente:

I. La Sala Regional, la Seccion o el Pleno que hubiere pronunciado la sentencia, podra de oficio,
por conducto de su Presidente, en su caso, requerir a la autoridad demandada que informe dentro
de los tres dias siguientes, respecto al cumplimiento de la sentencia. Se exceptuan de lo dispuesto
en este pdrrafo las sentencias que hubieran sefalado efectos, cuando la resolucion impugnada
derive de un procedimiento oficioso.”

El plazo sefalado al que se refiere el articulo antes citado, suponemos se refiere al de los
cuatro meses; en esta disposicién se busca el cumplimiento de la sentencia, aun de manera
oficiosa por parte del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Ello es consistente
con la diversa carga establecida en el articulo 53 para el Secretario de Acuerdos, respecto a la
certificacion de tal extremo, debiéndose notificar a las partes dicha certificacién, contemplando
la carga de trabajo de los secretarios de estar al pendiente de los plazos y términos que se

computan de diversas maneras, no obstante ello, no esta por demas que la parte interesada les
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eche una mano (impulso procesal). El espiritu de esta disposicidon nos trae a la mente el

incidente de inejecucion de sentencia, contemplado en el articulo 105 de la Ley de Amparo.

t60

Al respecto el magistrado Jean Claude Petit™”, en cuanto al incidente de inejecucion,

sefala lo siguiente: “Una vez concluido el procedimiento de ejecucion sin que se obtenga el
cabal cumplimiento de la sentencia por la autoridad responsable y, eventualmente el tercero
perjudicado, en casos que actue como ejecutor del acto reclamado o con base en prerrogativas
que le confiere, de oficio o a instancia del quejoso puede iniciarse la tramitacion del incidente
de inejecucion que se ventila substancial y primordialmente ante la Suprema Corte de Justicia o
ante un tribunal colegiado de circuito.”

Derivado de lo anterior, y a pesar de la aplicacion en este caso de las reglas del incidente
que se contempla en la Ley de Amparo, no podemos arribar a la conclusién de que el
incumplimiento, como consecuencia, traerd la aplicacion de la sancion establecida en el articulo
107, fraccion XVI, Constitucional, que es la separacién y consignacion ante un Juez de Distrito
que corresponda, retardando la ejecuciéon de la misma y notando la ineficacia de la ley de la
materia para el debido cumplimiento de las sentencias emitidas, ya que en caso de
incumplimiento, las sanciones procedentes seran Unicamente econémicas, como se desprende

del segundo parrafo del articulo 58:

“Art. 58.- (...)

Concluido el término anterior con informe o sin él, la Sala Regional, la Seccion o el Pleno de que
se trate, decidira si hubo incumplimiento injustificado de la sentencia, en cuyo caso procedera
como sigue:

a) Impondra a la autoridad demandada responsable una multa de apremio que se fijara entre
trescientas y mil veces el salario minimo general diario que estuviere vigente en el Distrito Federal,
tomando en cuenta la gravedad del incumplimiento y las consecuencias que ello hubiere
ocasionado, requiriéndola a cumplir con la sentencia en el término de tres dias y previniéndole,
ademas, de que en caso de renuencia, se le impondran nuevas multas de apremio en los términos
de este inciso, lo que se informara al superior jerarquico de la autoridad demandada.

b) Si al concluir el plazo mencionado en el inciso anterior, persistiere la renuencia de la autoridad
demandada a cumplir con lo sentenciado, la Sala Regional, la Seccion o el Pleno podra requerir al
superior jerarquico de aquélla para que en el plazo de tres dias la obligue a cumplir sin demora.

De persistir el incumplimiento, se impondra al superior jerarquico una multa de apremio de
conformidad con lo establecido por el inciso a).

c) Cuando la naturaleza del acto lo permita, la Sala Regional, la Secciéon o el Pleno podra
comisionar al funcionario jurisdiccional que, por la indole de sus funciones estime mas adecuado,
para que dé cumplimiento a la sentencia.

Lo dispuesto en esta fraccion también sera aplicable cuando no se cumplimente en los términos
ordenados la suspension que se decrete, respecto del acto impugnado en el juicio o en relacion
con la garantia que deba ser admitida,

d) Transcurridos los plazos sefalados en los incisos anteriores, la Sala Regional, la Seccion o el
Pleno que hubiere emitido el fallo, pondra en conocimiento de la Contraloria Interna
correspondiente los hechos, a fin de ésta determine la responsabilidad del funcionario responsable
del incumplimiento”.

% TRON Petit, Jean Claude, Op. cit., pag. 275.
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En la fraccién Il del propio articulo 58, se regula, como se hacia en el Codigo Fiscal de la
Federacién, la queja, aderezada con las novedades relativas a la preclusiéon de la facultad de
cumplir con la sentencia; respecto al inciso g), considero una correcta adicion, en el sentido de
qgue no habra necesidad de intentar nuevo juicio, en donde, ademas por disposicién expresa de
la propia fraccién Il, en su inciso e), la simple interposicién suspende el procedimiento
administrativo de ejecucion que en su caso exista. Resulta benéfico para el particular que la ley
no requiera, como lo hacia la fraccion VI, del articulo 239-B, del Cadigo Fiscal de la Federacién,
gue se solicitase ante la autoridad ejecutora y se garantizara el interés fiscal en los términos del
articulo 144 del mismo cédigo.

Para mayor comprension, se transcribe a continuacién, en la parte conducente, el articulo

58, fraccion I, referido:

Art. 58. (...)

Il. A peticion de parte, el afectado podra ocurrir en queja ante la Sala Regional, la Seccion o el
Pleno que la dictd, de acuerdo con las reglas siguientes:

a) Procedera en contra de los siguientes actos:

1.- La resolucion que repita indebidamente la resolucion anulada o la que incurra en exceso o en
defecto, cuando se dicte pretendiendo acatar una sentencia.

2.- La resolucion definitiva emitida y notificada después de concluido el plazo establecido por los
articulos 52 y 57, fraccion |, inciso b) de esta Ley, cuando se trate de una sentencia dictada con
base en las fracciones Il y Il del articulo 51 de la propia ley, que obligo a la autoridad demandada
a iniciar un procedimiento o a emitir una nueva resolucion, siempre y cuando se trate de un
procedimiento oficioso.

3.- Cuando la autoridad omita dar cumplimiento a la sentencia.

4.- Si la autoridad no da cumplimiento a la orden de suspension definitiva de la ejecucion del acto
impugnado en el juicio contencioso administrativo federal.

La queja sdlo podra hacerse valer por una sola vez, con excepcion de los supuestos contemplados
en el subinciso 3, caso en el que se podra interponer en contra de las resoluciones dictadas en
cumplimiento a esta instancia.

b) Se interpondra por escrito acompanado, si la hay, de la resolucion motivo de la queja, asi como
de una copia para la autoridad responsable, se presentara ante la Sala Regional, la Seccioén o el
Pleno que dicté la sentencia, dentro de los quince dias siguientes a aquél en que surtio efectos la
notificacion del acto, resolucion o manifestacion que la provoca. En el supuesto previsto en el
inciso anterior, subinciso 3, el quejoso podra interponer su queja en cualquier tiempo, salvo que
haya prescrito su derecho.

En dicho escrito se expresaran las razones por las que se considera que hubo exceso o defecto;
repeticion del acto impugnado o del efecto de éste; que precluyd la oportunidad de la autoridad
demandada para emitir la resolucion definitiva con la que concluya el procedimiento ordenado; o
bien, que procede el cumplimiento sustituto.

El Magistrado Instructor o el Presidente de la Seccion o el Presidente del Tribunal, en su caso,
ordenaran a la autoridad a quien se impute el incumplimiento, que rinda informe dentro del plazo
de cinco dias en el que justificara el acto que provoco la queja. Vencido el plazo mencionado, con
informe o sin él, se dara cuenta a la Sala Regional, la Seccidn o el Pleno que corresponda, la que
resolvera dentro de los cinco dias siguientes.

c) En caso de repeticion de la resolucion anulada, la Sala Regional, la Seccion o el Pleno hara la
declaratoria correspondiente, anulando la resolucion repetida y la notificara a la autoridad
responsable de la repeticion, previniéndole se abstenga de incurrir en nuevas repeticiones.
Ademads, al resolver la queja, la Sala Regional, la Seccion o el Pleno impondra la multa y ordenara
se envie el informe al superior jerarquico, establecidos por la fraccion I, inciso a) de este articulo.

d) Si la Sala Regional, la Seccion o el Pleno resuelve que hubo exceso o defecto en el
cumplimiento, dejara sin efectos la resolucion que provocd la queja y concedera a la autoridad
demandada veinte dias para que dé el cumplimiento debido al fallo, precisando la forma y términos
conforme a los cuales debera cumplir.
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e) Si la Sala Regional, la Seccion o el Pleno comprueba que la resolucion a que se refiere el inciso
a), subinciso 2 de esta fraccion, se emitio después de concluido el plazo legal, anulara ésta,
declarando la preclusion de la oportunidad de la autoridad demandada para dictarla y ordenara se
comunique esta circunstancia al superior jerarquico de ésta.

f) En el supuesto comprobado y justificado de imposibilidad de cumplir con la sentencia, la Sala
Regional, la Seccion o el Pleno declarara procedente el cumplimiento sustituto y ordenara instruir
el incidente respectivo, aplicando para ello, en forma supletoria, el Cddigo Federal de
Procedimientos Civiles.

g) Durante el tramite de la queja se suspendera el procedimiento administrativo de ejecucion que
en su caso existiere.

Ill. Tratandose del incumplimiento a la orden de suspension definitiva de la ejecucion del acto
impugnado, procedera la queja mediante escrito interpuesto en cualquier momento ante el
instructor.

En dicho escrito se expresaran las razones por las que se considera que se ha dado el
incumplimiento a la suspension otorgada, y si los hay, los documentos en que consten las
actuaciones de la autoridad en que . pretenda la ejecucion del acto.

El magistrado pedira un informe a la autoridad a quien se impute el incumplimiento de la sentencia
interlocutoria que hubiese otorgado la suspension definitiva, que debera rendir dentro del plazo de
cinco dias, en el que, en su caso, se justificara el acto o la omision que provocd la queja. Vencido
dicho plazo, con informe o sin €l, el magistrado dara cuenta a la Sala, la que resolvera en un plazo
méximo de cinco dias.

Si la Sala resuelve que hubo incumplimiento de la suspension otorgada, declarara la nulidad de las
actuaciones realizadas en violacion a la suspension.

La resolucion a que se refiere esta fraccion se notificara también al superior del funcionario
responsable, entendiéndose por éste al que incumpla la suspension decretada, para que proceda
jerarquicamente y la Sala impondra al funcionario responsable o autoridad renuente, una multa
equivalente a un minimo de quince dias de su salario, sin exceder del equivalente a cuarenta y
cinco dias del mismo.

IV. A quien promueva una queja notoriamente improcedente, entendiendo por ésta la que se
interponga contra actos que no constituyan resolucion administrativa definitiva, se le impondra una
multa en monto equivalente a entre doscientas cincuenta y seiscientas veces el salario minimo
general diario vigente en el Distrito Federal y, en caso de haberse suspendido la ejecucion, se
considerara este hecho como agravante para graduar la sancion que en definitiva se imponga.
Existiendo resolucion administrativa definitiva, si la Sala Regional, la Seccion o el Pleno consideran
que la queja es improcedente, prevendran al promovente para que dentro de los cuarenta y cinco
dias siguientes a aquél en que surta efectos la notificacion del auto respectivo, la presente como
demanda, cumpliendo los requisitos previstos por los articulos 14 y 15 de esta Ley, ante la misma
Sala Regional que conoci6 del primer juicio, la que sera turnada al mismo Magistrado Instructor de
la queja.”

Dentro de la fraccion IV del articulo 52, se agregaron dos péarrafos, adicién que resulta en
economia procesal, ya que evitara que la autoridad dé lugar a un nuevo juicio o queja al no

reducir la cuantia de la contribucién o de las sanciones en los términos en los que se discutié

en el juicio.

Por su parte, la fraccion V del articulo 52, introduce cuestiones novedosas, en donde
ademas de declarar la nulidad de la resolucion, la sentencia podrda ser en tres sentidos
diferentes: reconocer al actor la existencia de un derecho subjetivo o condenar al cumplimiento
de una obligacién; otorgar o restituir al actor en el goce de los derechos afectados y ordenar
qgue cesen los efectos de los actos de ejecucién que afectan al actor.

Por ultimo, el legislador se sensibilizé6 respecto de la cuestion que fue ampliamente

debatida y es la relativa al plazo en que la autoridad demandada debe dar cumplimiento a la
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sentencia. El segundo parrafo del articulo 52, sefiala que cuando se trate de sentencias de
nulidad para efectos, deberan quedar cumplidas dentro de un plazo de cuatro meses a partir de
que queden firmes, so pena de no poder hacerlo con posterioridad, ya que el antepenultimo
parrafo sanciona con preclusion (rectius, se trata de un tipico caso de caducidad), de la facultad

de la autoridad para emitirla, por lo que es de reconocérsele el acierto al legislador.

Otra novedad contenida en el articulo 52, es aquella consistente en que si la sentencia
entrafa el ejercicio o el goce de un derecho por parte del demandante, y la autoridad no da
cumplimiento dentro de los cuatro meses, esta deberd indemnizar al actor previa tramitacion
del incidente respectivo. El plazo de cumplimiento queda suspendido cuando se requiera de

informacion de actos de o en el extranjero.

En el penultimo parrafo, se establece que la sentencia se pronunciard sobre la
indemnizacién o pago de costas. No nos queda muy claro si es en sentencia definitiva o
incidental donde se resolvera sobre este particular. Al efecto, cabe analizar, por una parte, el
articulo 69, quinto parrafo, el cual se refiere a que las costas o la indemnizacién se reclamen a
través de incidente (aqui no existe limitacion de cuando debe promoverse, como si lo hace, por
ejemplo, con relacion a los casos de las fracciones |, Il y IV del articulo 29, segun lo dispone el
diverso 39), numeral que remite al articulo 39, cuarto parrafo (remision que habria sido también
al tercer parrafo), en donde se especifica la tramitacion de aquellos incidentes que no son de
previo y especial pronunciamiento. Evidentemente, debe recaer a dicho incidente una
resolucion que, a mi juicio, es de cardcter interlocutorio, que no tiene nada que ver con la
definitiva, maxime que el incidente se tramita por cuerda separada. Por otra parte, es en la
definitiva donde se sabra si es 0 no procedente la reclamacion de costas o indemnizaciones,
por lo que habria sido mejor que especificara un tramite especial en ejecucion de sentencia
obviamente, en via incidental. Un ulterior problema, sera el de la impugnacion de tal resolucion,
ya que si es interlocutoria, hemos visto que no existe la posibilidad de impugnarla, en cuyo
caso procederia el amparo biinstancial; si es en la definitiva, seria mediante amparo directo o

€en su caso, revision fiscal.
Contenido de la sentencia

Conforme a lo preceptuado en el articulo 50 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, las sentencias del Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, ademas de fundarse en derecho deberan de examinar todos y cada uno de los
puntos controvertidos del acto impugnado.
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De lo anterior, tenemos que los puntos controvertidos constituyen la litis del juicio. En
consecuencia, el contenido de la sentencia del contencioso administrativo sera precisamente la

litis del juicio.

En tales condiciones, las Salas del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, al
emitir su sentencia, han de concretarse a resolver los puntos sobre los que verse el acto
impugnado, y no examinar otros puntos ajenos al mismo, aunque hayan sido propuestos por el

interesado en su demanda.

Lo expuesto tiene su fundamento en el hecho de que el contencioso administrativo, al
constituir una jurisdiccion revisora de la legalidad de los actos administrativos cuestionados, el
tribunal no se encuentra habilitado para examinar otros puntos que los tratados en la resolucién
impugnada, ya que no es posible revisar lo que no ha visto, por no haberse propuesto en la
fase oficiosa del procedimiento.

Al respecto, quiero hacer mencion a la contradiccion de criterios que existe en el Tribunal,
ya que por una parte el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, excluye de andlisis
todas aquellas cuestiones que no hayan sido propuestas en la parte oficiosa, que se entenderia
comprendido el segundo parrafo del articulo 12, que sefala: pudiendo hacer valer conceptos de
impugnacion no planteados en el recurso, sin embargo el Poder Judicial en la jurisprudencia
emitida por el Segundo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, N°4,
visible en el informe de 1988, Tercera parte, pag. 90 y 90-1, intitulada “CONCEPTOS DE
ANULACION. EL TRIBUNAL FISCAL ESTA OBLIGADO A ESTUDIARLOS AUN CUANDO NO
SE HAYAN PROPUESTO EN EL RECURSO ORDINARIO”, se desprende que si bien es cierto
el articulo 50, sélo autoriza a las Salas a ocuparse, en sus sentencias, de los puntos
controvertidos del acto impugnado, en tal virtud, si el acto impugnado se ocup6 de argumentos
no aducidos oportunamente en el procedimiento administrativo, de hacerse valer en el juicio
contencioso administrativo deben ser tomados en cuenta al emitir la resolucion controvertida,
ya que de no hacerlo no tendria a mi juicio razén de ser el segundo parrafo del articulo 1° de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, sin que sea Obice senalar que de
ninguna manera se deja en estado de indefension al demandado, toda vez que al contestar la
demanda puede rebatir todos y cada uno de los conceptos hechos valer en la demanda,
ademas de que quiero mencionar que la fase oficiosa la constituyen todos y cada uno de los
actos realizados ante autoridad que ordena, ejecuta o trata de ejecutar el acto impugnado,

mismos que seran hechos controvertidos y que no pueden considerarse como ajenos a la litis,
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ya que si el Tribunal goza de amplias facultades al emitir sentencia definitiva, hasta el punto de
poder ordenarla para determinados efectos, no le es ajeno entonces la revision de todos los
actos realizados ante autoridad demandada, y menos aun entrar al estudio de conceptos de
impugnacion no hechos valer en el recurso ordinario, no pudiendo excusarse en la

circunstancia de que se trata de que no se puede realizar lo que no se ha visto.

En el articulo 53, se establecen los supuestos en que la sentencia queda firme, en donde
encontramos que se hizo una buena interpretacion del articulo 356 del Codigo Federal de
Procedimientos Civiles, habiéndose mejorado algunos puntos, sobre todo el relativo a la
posibilidad que contra la sentencia aun proceda algun juicio y no solamente recurso.

“Art. 53.- La sentencia definitiva queda firme cuando:

1. No admita en su contra recurso o juicio.

1. Admitiendo recurso o juicio, no fuere impugnada, o cuando, habiéndolo sido, el recurso o juicio

de que se trate haya sido desechado o sobreseido o hubiere resultado infundado, y

Ill. Sea consentida expresamente por las partes o sus representantes legitimos.

Cuando haya quedado firme una sentencia que deba cumplirse en el plazo establecido por el

articulo 52 de esta Ley, el secretario de acuerdos que corresponda, hara la certificacion de tal

circunstancia y fecha de causacion y el Magistrado Instructor o el Presidente de Seccion o del
Tribunal, en su caso, ordenara se notifique a las partes la mencionada certificacion.”

El articulo 57, establece las modalidades en que las autoridades, tanto las demandadas
como cualquier otra relacionada con ella, estando obligadas a ello, deben cumplir con la
sentencias, dividiendo en dos grandes supuestos, segun sea la sentencia de nulidad o de
condena. A su vez, y tratandose de sentencias de nulidad, existen dos situaciones:

1) Tratdndose de la incompetencia, la autoridad competente podra iniciar el
procedimiento o dictar una nueva resolucién, sin violar lo resuelto por la sentencia, siempre que
no hayan caducado sus facultades. Este efecto se producira aun en el caso de que la sentencia
declare la nulidad en forma lisa y llana, advertimos una contradiccion, ya que sefala que sera
posible siempre que no hayan caducado las facultades de la autoridad, en tanto que el
segundo parrafo de dicha fraccion dispone que la autoridad lo harda aun cuando hayan
transcurrido los plazos sefialados en los articulos 46-A y 67 del Cédigo Fiscal de la Federacién
gue, como ya sabemos, se refiere a la caducidad.

2) Tratandose de los vicios de fondo o desvié de poder, la autoridad no podra volver
sobre los mismos hechos, salvo que la sentencia le sefale los efectos que le permitan volver a
dictar un acto. Esto ultimo va de la mano con lo establecido en el cuarto parrafo del articulo 16,
18, 19y 20 de la Ley Federal de Derechos del Contribuyente.
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Los plazos de cumplimiento de la sentencia empiezan a correr desde el dia habil
siguiente a aquel en que el Tribunal informe a la autoridad que no se interpuso juicio de amparo
contra de la resolucién, siempre y cuando la autoridad haya solicitado tal informe, o bien desde
que el particular informe a la autoridad bajo protesta de decir verdad, que no interpuso en

contra de la sentencia juicio de amparo.

De forma correcta, la Ley dispone que cuando se interponga el juicio de amparo o el
recurso de revisidn, se suspendera el efecto de la sentencia hasta que se dicte la resolucion
qgue ponga fin a la controversia, lo que se estima acertado, es decir, que no haya necesidad de
promover suspensién si es que se interpone el juicio de amparo, ya que ésta se da
automaticamente y sin necesidad de garantia. Sin embargo, la autoridad deberia caucionar los
posibles dafnos al interponer el recurso de revision, ya que después puede alegar que no esta

dentro de su presupuesto el cumplir con la eventual confirmacién de sentencia.
4. De los Recursos en el Juicio Contencioso Administrativo Federal.

La Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo prevé medios impugnativos,
que pueden promoverse por las partes, en contra de resoluciones jurisdiccionales dictadas por
las Salas del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, dentro del proceso
contencioso administrativo. Los medios de impugnaciéon son a definicion del autor Manuel

61 «

Lucero Espinosa’ “son instancias a favor de los contendientes para impugnar las resoluciones

de los tribunales, cuando éstas no se encuentren apegadas a derecho”.

Por su parte, el Doctor Ignacio Burgoa®, en el concepto de recurso contempla dos
sentidos: “uno amplio, como sinénimo de medio de defensa en general, y el otro restringido,
equivalente a cierto medio especifico de impugnacion, ... el sentido estricto sensu que se da
siempre sobre determinado supuesto, el cual no es otra caso que la existencia previa de un
procedimiento, bien sea judicial o administrativa, ... surge dentro de un procedimiento
suscitando, en cuanto a la sustanciacion, una nueva instancia o un estudio y analisis nuevos
del acto por él impugnado”, consiguientemente, el recurso es el medio juridico de defensa que
surge dentro de un procedimiento judicial o administrativo para impugnar un acto del mismo y
que tiene como finalidad revocarlo, confirmarlo o modificarlo, mediante un nuevo analisis que

genera la prolongacion de la instancia en la cual se interpone, conservando o manteniendo de

S LUCERO Espinosa, Manuel, Op. cit., pag. 217.
02 BURGOA, Ignacio, El Juicio de Amparo, Cuadragésima Primera Edicién, Editorial Porrtia, México 2005, pag.
578.
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ésta, en su substanciacion, los mismos elementos teleologicos motivadores del acto

impugnado.”

La actividad jurisdiccional se encuentra sujeta a errores humanos, es decir, a la
imperfeccion, de ahi que los sistemas juridicos contengan diferentes medios impugnativos con
el objeto de que sean revisados por el propio juzgador u otros tribunales, los diversos actos que
se emitan durante la secuela procesal, incluyendo la sentencia definitiva, a fin de que de no
haberse emitido conforme a derecho sean revocados o modificados, o en su caso, de no

comprobarse su ilegalidad, se confirmen.
4.1 Recurso de reclamacion

Conforme a lo preceptuado en el articulo 59 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, el recurso de reclamacidén procedera, ante la Sala Regional en
donde se haya radicado el juicio, en contra de resoluciones de magistrado instructor, de

conformidad con lo siguiente:

“Art. 59.- El recurso de reclamacion procedera en contra de las resoluciones del Magistrado
Instructor que admitan, desechen o tengan por no presentada la demanda, la contestacion, la
ampliacion de ambas o alguna prueba; las que decreten o nieguen el sobreseimiento del juicio
antes del cierre de instruccion; aquéllas que admitan o rechacen la intervencion del tercero. La
reclamacion se interpondra ante la Sala o Seccion respectiva, dentro de los quince dias siguientes
a aquél en que surta efectos la notificacion de que se trate.”

Se abrevian plazos en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, en el
tramite del recurso de reclamacion, en donde encontramos que es correcto el plazo de 5 dias
de traslado, ya que antes el articulo 243 del Codigo Fiscal de la Federacion, concedia un largo
término de 15 dias.

“Art 60.- Interpuesto el recurso a que se refiere el articulo anterior, se ordenara correr traslado a la

contraparte por el término de cinco dias para que exprese lo que a su derecho convenga y sin mas

tramite dara cuenta a la Sala para que resuelva en el término de cinco dias. El magistrado que
haya dictado el acuerdo recurrido no podra excusarse.”

En materia de reclamacion, el articulo 62 resulta ser novedad, al establecer “como unico
caso de excepcion” que las sentencias interlocutorias que concedan o nieguen la suspension
definitiva pueden ser impugnadas mediante dicho recurso “ante la Seccién de Sala Superior en
turno del Tribunal”. No queda muy claro el porque la expresién “caso unico de excepcion”,
quizas significa que, al no ser injustificadamente recurribles los autos o sentencias que
resuelvan incidentes, solamente lo serian las relativas a la suspensién definitiva, recordando

que tal beneficio Unicamente le corresponde a las autoridades, no al particular, ya que le

114



corresponde el medio de defensa biinstancial, ya mencionado a lo largo de este capitulo, y de
ahi el caso de excepcidn respecto a tales sentencias, o bien que solamente en tales casos se

promovera directamente ante la Seccién de la Sala Superior.

“Art. 62.- Como Unico caso de excepcion, las sentencias interlocutorias que concedan o nieguen la
suspension definitiva, podran ser impugnadas mediante la interposicion del recurso de reclamacion
ante la Seccion de la Sala Superior en turno del Tribunal, mediante escrito que se presente ante la
Sala Regional que haya dictado la sentencia, dentro de los cinco dias siguientes a aquél en que
surta sus efectos la notificacion respectiva.

Interpuesto el recurso en los términos sefalados en el parrafo anterior, la Sala Regional ordenara
correr traslado a la contraparte por el término de cinco dias para que exprese lo que a su derecho
convenga. Una vez transcurrido dicho plazo, la Sala Regional remitird a la Seccion de la Sala
Superior que por turno corresponda, dentro de las veinticuatro horas siguientes, copia certificada
del escrito de demanda, de la sentencia interlocutoria recurrida, de su notificacion y del escrito que
contenga el recurso de reclamacion, con expresion de la fecha y hora de recibido.

Una vez remitido el recurso de reclamacion en los términos antes sefialados, se dara cuenta a la
Sala Superior que por turno corresponda para que resuelva en el término de cinco dias.”

4.2 Recurso de revision

El recurso de revisidon constituye un medio de defensa de caracter unilateral, toda vez que
solo lo pueden interponer las autoridades, por conducto de la unidad juridica encargada de su
defensa, sean parte actora o parte demandada.

Conforme al articulo 63 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
el recurso es procedente en contra de los siguientes actos jurisdiccionales:

“Art. 63.- Las resoluciones emitidas por el Pleno, las Secciones de la Sala Superior o por las Salas
Regionales que decreten o nieguen el sobreseimiento y las sentencias definitivas que dicten,
podran ser impugnadas por la autoridad a través de la unidad administrativa encargada de su
defensa juridica, interponiendo el recurso de revision ante el Tribunal Colegiado de Circuito
competente en la sede del Pleno, Seccion o Sala Regional a que corresponda, mediante escrito
que se presente ante la responsable, dentro de los quince dias siguientes a aquél en que surta sus
efectos la notificacion respectiva, siempre que se refiera a cualquiera de los siguientes supuestos:
I. En el caso de contribuciones que deban determinarse o cubrirse por periodos inferiores a doce
meses, para determinar la cuantia del asunto se considerara el monto que resulte de dividir el
importe de la contribucion entre el nimero de meses comprendidos en el periodo que corresponda
y multiplicar el cociente por doce.

II. Sea de importancia y trascendencia cuando la cuantia sea inferior a la sefialada en la fraccion
primera, o de cuantia indeterminada, debiendo el recurrente razonar esa circunstancia para efectos
de la admision del recurso.

Ill. Sea una resolucion dictada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Servicio de
Administracion Tributaria o por autoridades fiscales de las Entidades Federativas coordinadas en
ingresos federales y siempre que el asunto se refiera a:

a) Interpretacion de leyes o reglamentos en forma tacita o expresa.

b) La determinacion del alcance de los elementos esenciales de las contribuciones.

c) Competencia de la autoridad que haya dictado u ordenado la resolucion impugnada o tramitado
el procedimiento del que deriva o al gjercicio de las facultades de comprobacion.

d) Violaciones procesales durante el juicio que afecten las defensas del recurrente y trasciendan al
sentido del fallo.

e) Violaciones cometidas en las propias resoluciones o sentencias.

f) Las que afecten el interés fiscal de la Federacion.

Ill. Sea una resolucion dictada en materia de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos.

IV. Sea una resolucion dictada en materia de Comercio Exterior.
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V. Sea una resolucion en materia de aportaciones de seguridad social, cuando el asunto verse
sobre la determinacion de sujetos obligados, de conceptos que integren la base de cotizacion o
sobre el grado de riesgo de las empresas para los efectos del seguro de riesgos del trabajo o
sobre cualquier aspecto relacionado con pensiones que otorga el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado.

En los juicios que versen sobre resoluciones de las autoridades fiscales de las Entidades
Federativas coordinadas en ingresos federales, el recurso sélo podra ser interpuesto por el
Servicio de Administracion Tributaria.

Con el escrito de expresion de agravios, el recurrente debera exhibir una copia del mismo para el
expediente y una para cada una de las partes que hubiesen intervenido en el juicio contencioso
administrativo, a las que se les debera emplazar para que, dentro del término de quince dias,
comparezcan ante el Tribunal Colegiado de Circuito que conozca de la revision a defender sus
derechos.

En todos los casos a que se refiere este articulo, la parte que obtuvo resolucion favorable a sus
intereses puede adherirse a la revision interpuesta por el recurrente, dentro del plazo de quince
dias contados a partir de la fecha en la que se le notifique la admision del recurso, expresando los
agravios correspondientes; en este caso la adhesion al recurso sigue la suerte procesal de
éste.(texto idéntico al del articulo 83, in fine de la Ley de Amparo, con excepcion del término
que es de 5 dias)

Este recurso de revision debera tramitarse en los términos previstos en la Ley de Amparo en
cuanto a la regulacion del recurso de revision.”

Tales actos so6lo pueden ser motivo de dicho recurso, siempre y cuando existan
violaciones de procedimiento cometidas durante el juicio, que hayan afectado las defensas del
recurrente y hayan trascendido al sentido del fallo; o bien, por violaciones cometidas en las

propias resoluciones o sentencias.

Ademas de tales requisitos, se establece por dicho dispositivo legal, que el recurso debe
interponerse mediante escrito, ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente en la sede de
la Sala Regional respectiva, o de la Sala Superior, segun sea el caso. Escrito que se
presentard ante dichas salas, dentro de los quince dias siguientes en que surta efectos la

notificacion del acto jurisdiccional impugnado.

Por otro lado, dado el caracter excepcional de este recurso, en cuanto se espera que su
interposicién se haga con la seriedad y profundidad que exijan los casos que asi lo ameriten, se

establecen profundas limitaciones en cuento a su procedencia.

Sin embargo, de la lectura del precepto, se desprende una errata notable en la fraccién |,
articulo 63 en cuanto a la procedencia de la revisién en razén de la cuantia, ya que se omitié
cual es el monto. Por lo que no sabemos si la errata es de la publicacion o del legislador al no
haber sefialado la cuantia que daria lugar a la procedencia de la revision, tal como lo hacia su
correlativo 248, fraccion | del Cédigo Fiscal de la Federacion. Mientras tanto, dara pie a que,

por cuantia cualquier asunto es recurrible en revision.
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La fraccion |l del precepto en comento, sefiala los términos, importancia y trascendencia,
lo que considero es de suma importancia al no establecer la nueva ley el monto necesario para
la interposicion del recurso que se trataba de una limitante; por su parte, el autor Manuel
Lucero Espinosa® sefala que la importancia y trascendencia puede considerarse que se

cumple, entre otros, por los siguientes supuestos:

‘a. Cuando el asunto resuelto ahora por el Pleno, las Secciones de la Sala
Superior o por las Salas Regionales sea el primero de su naturaleza y traiga o
pueda traer consigo que otros particulares, con problemas similares, percatados
del fallo, intenten el juicio con idénticos resultados, por lo que sera de interés
conocer el criterio de los Tribunales Colegiados de Circuito.

b. Cuando el asunto, aun no siendo nuevo, esté resuelto en forma diferente por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion o por los Tribunales Colegiados de
Circuito.

c. Cuando el problema haya sido resulto a favor de la autoridad por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion o por algun Tribunales Colegiados de Circuito.

d. Cuando el problema no esté debidamente explorado por el Derecho Tributario

o por el Derecho Administrativo segun sea el caso.”

La fraccién Il del articulo aludido, encuentra el fundamento de la facultad de los
Tribunales Colegiados de Circuito para calificar la procedencia de dicha instancia en el articulo
90 de la Ley de Amparo, la que le otorga la facultad de valorar los requisitos de importancia y
tfrascendencia, sujetandose previamente a los tramites que la ley reglamentaria de los articulos
103 y 107 Constitucionales fija para la revision en amparo directo.

La fraccion lll, aparece dos veces. En su caso, seria fraccion IV y no lll. Las sucesivas
deberan cambiar también. A la fecha no ha sido publicada ninguna fe de erratas.

En la actual fraccién IV, se introduce como impugnable en revision aquella resolucion
dictada en comercio exterior. Contra tales resoluciones ya antes cabia la revisién; sin embargo,
con esta adicion expresa y por separado se elimina la cuantia o que el asunto sea de
importancia y trascendencia. Por su parte, en la fraccién V, se adicionan las resoluciones

relacionadas con pensiones que otorga el ISSSTE.

% LUCERO Espinosa, Manuel, Op. cit., pags 221 y 222.
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Por ultimo, y relacionado con la revisién, por fin se hizo un eco de una preocupacion de
los particulares cuando la autoridad interponia dicho recurso, y es el relativo a la procedencia
de la revision adhesiva, largamente discutida en los foros federales, en donde se sustenté que
no procedia. Ahora ya hay texto expreso en el sentido de que el que obtuvo la resolucién

favorable puede adherirse a la revision interpuesta por la autoridad recurrente.
4.3 Recurso de queja

El recurso de queja por indebido cumplimiento (exceso o defecto) incluye a las
resoluciones contenidas en la segunda fraccion, del articulo 58 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, la cual dispone:

“Art. 58.- A fin de asegurar el pleno cumplimiento de las resoluciones del Tribunal a que este
precepto se refiere, una vez vencido el plazo previsto por el articulo 52 de esta Ley, éste podra
actuar de oficio o a peticion de parte, conforme a lo siguiente:ll. A peticion de parte, el afectado
podra ocurrir en queja ante la Sala Regional, la Seccion o el Pleno que la dictd, de acuerdo con las
reglas siguientes:

a) Procedera en contra de los siguientes actos:

1.- La resolucion que repita indebidamente la resolucion anulada o la que incurra en exceso o en
defecto, cuando se dicte pretendiendo acatar una sentencia.

2.- La resolucion definitiva emitida y notificada después de concluido el plazo establecido por los
articulos 52 y 57, fraccion |, inciso b) de esta Ley, cuando se trate de una sentencia dictada con
base en las fracciones Il y Il del articulo 51 de la propia ley, que obligo a la autoridad demandada
a iniciar un procedimiento o a emitir una nueva resolucion, siempre y cuando se trate de un
procedimiento oficioso.

3.- Cuando la autoridad omita dar cumplimiento a la sentencia.

4.- Si la autoridad no da cumplimiento a la orden de suspension definitiva de la ejecucion del acto
impugnado en el juicio contencioso administrativo federal.

La queja sdlo podra hacerse valer por una sola vez, con excepcion de los supuestos contemplados
en el subinciso 3, caso en el que se podra interponer en contra de las resoluciones dictadas en
cumplimiento a esta instancia.

Por otro lado, la fraccién Il, inciso b), del articulo 58 de la ley de la materia, sefiala que:

b) Se interpondra por escrito acomparado, si la hay, de la resolucion motivo de la queja, asi como
de una copia para la autoridad responsable, se presentara ante la Sala Regional, la Seccién o el
Pleno que dicté la sentencia, dentro de los quince dias siguientes a aquél en que surtio efectos la
notificacion del acto, resolucion o manifestacion que la provoca. En el supuesto previsto en el
inciso anterior, subinciso 3, el quejoso podra interponer su queja en cualquier tiempo, salvo que
haya prescrito su derecho.

En dicho escrito se expresaran las razones por las que se considera que hubo exceso o defecto;
repeticion del acto impugnado o del efecto de éste; que precluyd la oportunidad de la autoridad

demandada para emitir la resolucion definitiva con la que concluya el procedimiento ordenado; o
bien, que procede el cumplimiento sustituto.

En primer lugar, y dada la importancia considero prudente definir lo que se entiende por
exceso en el cumplimiento de la ejecutoria y defecto en la ejecucion del fallo. Al respecto, el
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autor Alfonso Noriega® manifiesta que: “Por exceso se quiso significar, sobrepasar lo que
manda la sentencia de amparo, extralimitar su ejecucion —o cumplimiento—; y por defecto se
quiso expresar una ejecucion incompleta, esto es que no comprenda todo lo dispuesto en el
fallo.”

En este sentido, el magistrado Jean Claude Tron Petit®® sefiala que el “E/ calificativo de
defecto, consiste en que la autoridad responsable al pretender cumplimentar la sentencia de
amparo, deje de hacer algo que se le imponga, consiste en realizar menos deberes que los
ordenados o mandados, cumplimentando el fallo solo de manera parcial o incompleta.” Y por
cuanto hace al exceso, el autor citado sefiala que “Por el contrario, la responsable actua con
exceso en el acatamiento de la sentencia que protege cuando sobrepasa, rebasa o va mas alla
de lo ordenado, extralimita su actuar ejecutando mas actos que los ordenados.”

Respecto a la repeticién del acto reclamado, el maestro Ignacio Burgoa® la define como:
“...si en dos actos de autoridad se registra el mismo motivo o causa eficiente y ambos tiene
igual sentido de afectacion, el uno sera la repeticion del otro; por el contrario, si a pesar de que
este ultimo elemento se presente en los dos actos, su respectivo motivo o causa eficiente es

diverso, entre ellos no habra semejanza, siendo, por tanto, diferentes.”

El Licenciado Raul Chavez Castillo®” sefiala que “...para que exista la repeticién del acto
reclamado, la autoridad responsable al cumplimentar la sentencia que concede la proteccion
federal a la parte quejosa, debe dictar otro nuevo acto con los mismos vicios y defectos, quien
la podra denunciar ante la propia autoridad que haya conocido del juicio de amparo,...”.

El doctrinario Carlos Arellano Garcia®®, al referirse a la repeticién del acto reclamado,
sefala lo siguiente: “La autoridad responsable podria adoptar una actitud de aparente sumision
a la ejecutoria concesoria del amparo y cumplir tal ejecutoria para después volver a realizar el
acto reclamado. Ello haria nugatoria la proteccion de la Justicia Federal. En consecuencia, la
Ley de Amparo previene un procedimiento de impugnacion por parte del quejoso que ha de

concluir con la grave responsabilidad de la autoridad responsable.”

% NORIEGA, Alfonso, Lecciones de Amparo, Tomo II, 8 Edicién, Editorial Porrda, México 2004, pag. 955.
% TRON PETIT, Jean Claude, Op. cit., pig. 620.

% BURGOA, Ignacio, Op. cit., pig.561

 CHAVEZ Castillo, Raul, Juicio de Amparo, 4* Edicién, Editorial Porrda, México 2004, pag. 372.

% ARELLANO Garcia, Carlos, El Juicio de Amparo, 9* Edicién, Editorial Porriia, México 2004, pag. 836.
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Por tanto, el incidente de repeticion del acto reclamado, se trata del medio de
impugnacion que contempla la Ley de Amparo para el caso de que la autoridad responsable,

una vez ejecutoriada la sentencia protectora, vuelva a realizar el acto reclamado.

Por su parte, el segundo parrafo, del inciso b), del articulo 58 de la ley de la materia,
sefala al cumplimiento sustituto. El doctrinario Raul Chavez Castillo®, puntualiza:
“Reglamentando lo dispuesto en el cuarto parrafo del articulo 105, de la legislacion de amparo,
otorga la facultad al Pleno de la Suprema Corte de Justicia, una vez que haya determinado el
incumplimiento o la repeticion del acto reclamado, para ordenar de oficio el cumplimiento
sustituto de la sentencia de amparo”.

En este sentido, el autor Ignacio Burgoa’™ sefala que “E/ cumplimiento sustituto lo debe
acordar el Pleno de la Suprema Corte, remitiendo al juez de Distrito o al Tribunal de Circuito
que haya conocido del amparo, los autos correspondientes, con el objeto de que
incidentalmente determinen el modo y cuantia de dicho cumplimiento, el cual también puede
ser objeto de peticion por parte del quejoso, formulable ante el drgano judicial federal que haya

conocido del amparo, promoviendo ante éste el incidente respectivo.”

Por tanto, el cumplimiento sustituto se presenta cuando la Suprema Corte de Justicia
dispone de oficio que se deban realizar diversos actos de los ordenados en la ejecutoria que
concede el amparo, en virtud de que con la ejecucidén de la sentencia de amparo en todos sus
términos, pueda afectarse gravemente a la sociedad o a terceros en mayor proporcion que los
beneficios econémicos que pudiera obtener el quejoso.

Por otro lado, de conformidad con el inciso c¢), de la fraccion Il, del articulo 58 de la Ley de
la materia, caso de repeticion de la resolucion anulada:

“Art.58.- (...)

c) (...) la Sala Regional, la Seccién o el Pleno hara la declaratoria correspondiente, anulando la
resolucion repetida y la notificara a la autoridad responsable de la repeticion, previniéndole se
abstenga de incurrir en nuevas repeticiones.”

Respecto, a la preclusion de la autoridad para emitir una nueva resolucion, el inciso e),
fraccion I, del articulo 58 de la Ley de la materia, sefala:
c) En caso de repeticion de la resolucion anulada, la Sala Regional, la Seccion o el Pleno hara la

declaratoria correspondiente, anulando la resolucion repetida y la notificara a la autoridad
responsable de la repeticion, previniéndole se abstenga de incurrir en nuevas repeticiones.

% CHAVEZ Castillo, Raiil, Op. cit., pag. 366.
" BURGOA, Ignacio, Op. cit., pig. 576.
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Por lo que hace al definido cumplimiento sustituto, éste lo contempla, el inciso f) fraccién
I, del articulo 58 de la Ley de la materia, el cual senala:

“f) En el supuesto comprobado y justificado de imposibilidad de cumplir con la sentencia, la Sala
Regional, la Seccion o el Pleno declarara procedente el cumplimiento sustituto y ordenara instruir
el incidente respectivo, aplicando para ello, en forma supletoria, el Cddigo Federal de

Procedimientos Civiles “
Finalmente, por lo que hace al incumplimiento de la medida cautelar, el juicio contencioso
administrativo federal, la fraccion lll, del articulo 58 de la ley de la materia, sefiala:

Ill. Tratandose del incumplimiento a la orden de suspension definitiva de la ejecucion del acto
impugnado, procedera la queja mediante escrito interpuesto en cualquier momento ante el

instructor.
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CAPITULO TERCERO.

MEDIDAS CAUTELARES Y SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO
ADMINISTRATIVO EN EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL.

1. Articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo
Federal.

La doctrina nacional poco se ha ocupado de realizar estudios acerca de la teoria general
de las medidas cautelares, respecto de las cuales la doctrina y la jurisprudencia de paises
europeos, en los ultimos anos han hecho grandes aportaciones.

A lo anterior hay que agregar que la falta de sistematizacion de dichas medidas en el
ordenamiento juridico mexicano, ha dado lugar a no pocas discusiones entre medidas

cautelares e instituciones procesales afines.

En México, la materia en la que se ha dado un relativo desarrollo relacionado con las
medidas cautelares, es en torno a la suspension del acto reclamado en el juicio de amparo, en
donde ha sido largamente debatido, llevando en ocasiones, a multiples tratadistas a adoptar
posturas radicales, con la finalidad de descalificar cualquier corriente de pensamiento contrario.

Es precisamente con los estudios realizados por el Doctor Héctor Fix-Zamudio
" en el afio 1964, cuando se da inici6 a una nueva corriente del pensamiento en la doctrina
nacional, al poner de manifiesto que “la suspension del acto reclamado en el juicio de amparo
responde a la naturaleza de las medidas cautelares” que, si bien con anterioridad algunos
autores ya hacian alusién a esto, ninguno de ellos se ocupo de entrar al estudio de la finalidad,
caracteristicas y presupuestos de la tutela cautelar, relacionandolos con la suspensién en el

Juicio de Amparo.

Es por ello, que a partir de tales estudios algunos tratadistas se dieron a la tarea de
indagar cuales son los principios de la moderna ciencia del derecho procesal de la que deriva la
teoria juridica relacionada con las medidas cautelares; sin embargo, las diferencias de criterios
en la doctrina nacional subsisten, y ello influye negativamente en la legislacién y jurisprudencia
mexicana, toda vez que el debate doctrinal nacional se ha centrado en tres aspectos relevantes
de las medidas cautelares, particularmente en cuanto a la suspension del acto reclamado se

refiere.

"'FIX Zamudio, Héctor, Ensayos sobre el Derecho de Amparo, 3* Edicién, Editorial Porrda, México, 2003, pag. 59.
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El primero, atiende a la posibilidad de aplicar al juicio de amparo la apariencia del buen
derecho como requisito o criterio material de decisién para acordar la suspensién; el segundo,
versa sobre la cuestion de si la suspensiéon en amparo produce efectos de mera paralizacion o
si también es posible que en algunos casos anticipe provisionalmente algunos efectos de la
sentencia que se pronuncie en el juicio principal; un tercero, aun mas radical, es el que
propiamente niega que a la suspensién en el amparo le sean aplicables los principios que la
teoria juridica le atribuye a las medidas cautelares.

Los tres aspectos planteados me parecen interesantisimos, ya que cada uno de ellos le
brinda forma y contenido al presente capitulo; en virtud de que dada la trascendencia que
revisten tales interrogantes y, partiendo de los parametros existentes en la legislacion, doctrina
y jurisprudencia del Juicio de Amparo, asi como los antecedentes emitidos por el propio
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, trataré de realizar un estudio sistematico de
cada una de las instituciones, para poder estar en aptitud de comprender el contenido del
Capitulo 1ll, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, denominado “DE
LAS MEDIDAS CAUTELARES’, y poder responder cada una de tales interrogantes, ya que lo
considero procedente de conformidad con las aseveraciones planteadas por el autor antes
citado, al sefalar que “la suspension del acto reclamado en el juicio de amparo responde a la
naturaleza de las medidas cautelares”.

En este sentido, el articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso

Administrativo, advierte que:

“Art. 24.- Una vez iniciado el juicio contencioso administrativo, pueden decretarse todas las
medidas cautelares necesarias para mantener la situacion de hecho existente, que impidan que la
resolucion impugnada pueda dejar el litigio sin materia o causar un dafo irreparable al actor,
salvo en los casos en que se cause perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones
de orden publico.

I. El escrito en donde se soliciten las medidas cautelares senaladas, debera contener los
siguientes requisitos:

a) Nombre y domicilio para oir notificaciones en cualquier parte del territorio nacional, salvo
cuando el solicitante tenga su domicilio dentro de la jurisdiccion de la Sala Regional competente,
en cuyo caso, el domicilio sefialado para tal efecto debera estar ubicado dentro de la
circunscripcion territorial de la Sala competente.

b) Resolucion que se pretende impugnar y fecha de notificacion de la misma.

c) Los hechos que se pretenden resguardar con la medida cautelar, y

d) Expresion de los motivos por los cuales solicita la medida cautelar que se solicita.

Il. Con el escrito de solicitud de medidas cautelares, se anexaran los siguientes comentarios:

a) El que pida la medida cautelar debera acreditar el derecho que tiene para gestionar la
necesidad de la medida que solicita, y
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b) Una copia del escrito mencionado por cada una de las partes que vayan a participar en el juicio,
para correrles traslado.

En caso de no cumplir con los requisitos de las fracciones | y Il, se tendra por no interpuesto el
incidente.

El Magistrado Instructor podra ordenar una medida cautelar, cuando considere que los darios que
puedan causarse sean inminentes. En los casos en que se pueda causar una afectacion
patrimonial, el Magistrado Instructor exigira una garantia para responder de los dafios y perjuicios
que se causen con la medida cautelar.

En los demas casos que conozca la Sala Regional, ésta podra dictar las medidas cautelares
cuando las pida el actor pero debera motivar cuidadosamente las medidas adoptadas; para ello, el
particular justificara en su peticion las razones por las cuales las medidas son indispensables.”

1.1. Elementos de las medidas cautelares en el juicio Contencioso Administrativo
Federal.

Por lo que hace al contenido del articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, no delimita entre lo que constituyen los elementos y lo que
conforman los requisitos que debe contener una medida cautelar; sin embargo, en mi opinion,
por lo que hace a la delimitacion entre elementos y requisitos de la medida cautelar, asi como
la diferencia, la considero necesaria ya que proporciona mayores elementos cognoscitivos, en
especial para los litigantes al promover una de las llamadas medidas cautelares, para lo cual,
citaré una definicion del autor Gonzalo Armienta Hernandez’?, por lo que hace a los elementos
y requisitos, respectivamente, y el cual sefala que “el término elemento se refiere a los
componentes que integran el acto y, el de requisito se refiere a la forma de exteriorizar los

elementos”.

Al respecto, considero que los elementos que integran las medidas cautelares en el juicio
Contencioso Administrativo Federal, se traducen en condiciones de fondo a las que se
subordina la concesion de las medidas cautelares, ya que la demanda debe especificar,
ademas del objeto del litigio, las circunstancias que den lugar a:

a) La urgencia que justifiquen a primera vista la concesion de la medida cautelar
solicitada;

b) Los antecedentes de hecho y fundamentos de derecho;y

c) Sopesar el conjunto de intereses en juego, teniendo en cuenta por un lado, el interés
del demandante en la concesién de la medida solicitada y, por el otro, el efecto que ésta puede
entrafar para los intereses del demandado y/o de los terceros, asi como para el orden publico

e interés social.

72 ARMIENTA Hernandez, Gonzalo, Tratado Tedrico Practico de los Recursos Administrativos, 6* Edicion, Editorial
Porrda, México, 2002, pag. 14.
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a) La urgencia que justifique a primera vista la concesion de la medida cautelar
solicitada.

Por lo que hace al término de urgencia, la autora Blanca Pastor Borgofion y Eric Van
Ginderachter ® lo conceptualizan “en relacién con la necesidad que existe de proceder a un
pronunciamiento provisional a fin de evitar que se ocasione a la parte que solicita la medida un

perjuicio grave e irreparable”.

Esta condicién de urgencia no seria tal, sin llevar inmersa una exigencia de necesidad,
férmulas que en mi opinion derivan del primer y ultimo pérrafo, respectivamente, y que se
traducen mediante las frases ‘pueden decretarse todas las medidas cautelares necesarias” y
‘justificara en su peticion las razones por las cuales las medidas son indispensables”, como lo
dispone el articulo 24, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, que en
su parte conducente dispone:

“Art. 24.- Una vez iniciado el juicio contencioso administrativo, pueden decretarse todas las

medidas cautelares necesarias para mantener la situacion de hecho existente, que impidan que

la resolucion impugnada pueda dejar el litigio sin materia o causar un dario irreparable al actor,

salvo en los casos en que se cause perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de
orden publico.

(...)

En los demas casos que conozca la Sala Regional, ésta podra dictar las medidas cautelares
cuando las pida el actor pero debera motivar cuidadosamente las medidas adoptadas; para ello, el
particular justificara en su peticion las razones por las cuales las medidas son
indispensables.”

Es decir, el caracter de urgente de una medida cautelar debe apreciarse necesariamente
en relacién con una exigencia de necesidad que existe de pronunciarse provisionalmente, a fin
de evitar que se ocasione a la parte que solicita la medida un dafo. Al respecto, considero que

los parrafos aludidos expresan claramente su fin inmediato, esto es:

1. Para mantener la situacion de hecho existente, que impidan que la resolucion
impugnada pueda dejar el litigio sin materia; o

2. Causar un dano irreparable al actor, e inminente

En este orden de ideas, considero que la urgencia es un aspecto de condicion relativa al

riesgo de dafo irreparable e inminente al actor, y no una condicion de fondo distinta.

3 PASTOR Borgoiion, Blanca y otro, El Procedimiento de Medidas Cautelares ante el Tribunal de Justicia y el
Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas, Madrid, Editorial Civitas, 1993, 1* Edicién, pag 75.

125



Ahora bien, por lo que hace a mantener la situacion de hecho existente que contempla el
punto 1 antes referido, el autor Ignacio Burgoa™ lo clasifica como “susceptibilidad de
paralizacion de los actos reclamados conforme a su naturaleza”, y senala que “no bastan que
los actos que se impugnen sean ciertos para que contra ellos se otorgue la suspension, sino
que es menester que, conforme a su naturaleza, sean susceptibles, es decir, que no sean
integramente negativos ni estén totalmente consumados. Por acto negativo en su integridad, se
entiende aquel en que el rehusamiento de la autoridad para obsequiar las peticiones o
instancias del particular, agota la actividad de ésta, sin que de dicho acto se hagan derivar por
el quejoso actos consecuentemente positivos, contra los cuales procede la suspension, segun
dijimos. Por acto totalmente consumado debe conceptuarse aquel que finaliza la actividad
autoritaria que se combata, sin que al érgano del Estado responsable le sea ya dable realizar
ninguna consecuencia o efecto propio del acto.

La improcedencia de la suspension contra los actos integramente negativos o totalmente
consumado es obvia, ya que dicha medida cautelar nunca tiene efectos restitutorios o
destructivos de los actos que con antelacion a ella se hubieren realizado, operando solamente
contra actos de caracter positivo, para impedir que éstos se ejecuten o que generen Sus

consecuencias inherentes.”

Ahora bien, en oposicidén con el razonamiento expuesto por el autor citado, considero que
la ley de la materia, en su precepto 26, sefiala la facultad de decretar otro tipo de medidas
cautelares, diferentes a las positivas; toda vez que el término “podra” abre una infinita
posibilidad de dictar medidas de otro tipo, ya que de no ser asi, el articulo en comento debid
decir “debera” decretar unicamente medidas cautelares positivas; al disponer:

“Art. 26.- La Sala Regional podra decretar medidas cautelares positivas, entre otros casos,
cuando, tratandose de situaciones juridicas duraderas, se produzcan dafos substanciales al actor
o una lesién importante del derecho que pretende, por el simple transcurso del tiempo.”

Es decir, los elementos que se deben acreditar al momento de solicitar una medida
cautelar, deben estar encaminados siempre a salvaguardar el fin inmediato, ello es, mantener
la situacion de hecho existente que impidan que la resolucion impugnada pueda dejar el litigio
sin materia; sin embargo, los elementos van mas alld de acreditar simples condiciones de
procedencia de una suspension en el juicio de amparo, ya que en el capitulo Il de la ley de la
materia, concretamente los articulos 24 al 27, no se desprende una limitacion para conceder la

medida cautelar, en los términos a los que se refiere el autor citado, ya que la naturaleza

" BURGOA, Ignacio, Op. cit.,pags 722 y 723.
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descrita de los elementos, no atenta en contra de la ley, y mas aun, se encuentre en estrecha

armonia con el espiritu de la misma.

Por otro lado, en el punto 2 el demandante debe acreditar que corre el riesgo de sufrir un
dafio inminente e irreparable si no se admite la medida cautelar antes del pronunciamiento de
la sentencia principal, ya que no es necesario que pruebe que el dafio se producird de modo
inevitable, sino Unicamente que existe una probabilidad razonable de que éste se materialice, y
si no se acredita este extremo, la medida cautelar sera desestimada.

Ahora bien, es al demandante a quien le corresponde en principio decidir el momento
oportuno de presentar una demanda cautelar, ya que un planteamiento tardio puede implicar
gue no se aprecié su caracter de urgente, y consecuentemente no se reconocera la urgencia si

el acto cuya ejecucién se pide ya ha sido ejecutado.

Por el contrario, si el acto en cuestion continta produciendo efectos y es susceptible de
causar en el futuro un dano irreparable, puede acordarse la medida cautelar en relacion con
este dafo, haciendo la aclaracién que lo irreparable del dafio no se plantea en relacion a si
puede ser compensado, sino a que si la lesion de los derechos litigiosos podia todavia
repararse 0, en otros términos, si el statu quo podia todavia restablecerse o si era aun posible

una restitucion in integrum.

Sin embargo, considero que cuando el acto por el cual se solicita medida cautelar
adolezca de vicios, la naturaleza y gravedad de esas ilegalidades haran surgir por si solas ‘la
necesidad y la urgencia’ de poner fin a la situacién que se derivaria de su aplicacion, ya que
generan siempre el riesgo de un dafno grave e irreparable.

Al respecto, vista la importancia y trascendencia del tema, considero que al solicitar una
medida cautelar el Magistrado que conozca, tiene facultades para que a primera vista pueda
percibir si el acto respecto al cual se solicita la medida cautelar adolece de vicios, pudiendo
clasificar a qué clase de vicios se refiere el promovente, es decir, si los mismos llevarian a

dictar una sentencia definitiva para efectos o una nulidad lisa y llana.

Por lo que si el Magistrado se percata que los vicios que se presentan en el acto respecto
al cual se solicita la medida cautelar, son vicios que llevaran a declarar la nulidad para efectos,
esto es, que no se trata de vicios graves, hara surgir automaticamente los elementos de
necesidad y urgencia, y mas aun, la obligacién de ponerle fin, ya que de lo contrario generaran
un dafo grave e irreparable. Situacion respecto a la cual, no se dejard en estado de
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indefensién a la autoridad, ya que tendra expedito su derecho para que una vez que subsane

las irregularidades reinicié sus facultades.

Pero la intencién de la suscrita es que la propuesta no pase desapercibida para el lector,
por el contrario, con el animo de otorgarle fuerza a tales aseveraciones, citaré al autor Genaro

Goéngora Pimentel”™

que senala “es cierto que la apreciacion necesaria sobre el buen derecho
del promovente (para que pueda decirse que se ve afectado por un acto arbitrario), anticipa el
fondo del juicio principal, pero no hay que olvidar que lo adelante solo provisionalmente, es
decir, sin prejuzgarlo, y ademas, no lo adelante mas que la propia concesion de la suspension
con efectos restitutorios, que de hecho anticipa la ejecucion misma, pero sin juicio. Aunque sea
aparente, el juicio del buen derecho que tenga el promovente es, pues, necesario, en el bien
entendido que no prejuzga el fondo del litigio. Este argumento escapo a la Suprema Corte de
Justicia cuando en 1935 sostuvo que: “los que afectan al fondo del negocio, no es pertinente
tomarlos en consideracion al resolver la suspension”. No es correcto ese criterio, pues
necesariamente para poder decidir sobre el otorgamiento de la medida, tendra que hacerse
consideraciones sobre el fondo del negocio, asi sean provisionales, sin prejuzgar sobre la

resolucion final”.

Con la misma intencién, el prominente autor Ricardo Couto’® quien a pesar de que la
redaccion de su preciada obra data del siglo pasado le considero el mas adelantado y
vanguardista de todos los autores consultados, y el cual sehala que *“.., es principio
generalmente sustentado el de que la suspension nunca puede producir los efectos del amparo;
el principio es cierto en cuanto a que aquélla no puede nulificar el acto reclamado, lo que es
propio de la sentencia que en el juicio se pronuncie; pero en lo que tiene de practico el amparo,
impedir la ejecucion del acto violatorio en perjuicio del agraviado, la suspension si produce los
efectos del amparo, con la diferencia de que, en tanto que éste los produce de un modo
definitivo, aquélla los produce temporalmente, por el término sélo que dure el juicio de
garantias; pero la proteccion que el quejoso recibe es, desde el punto de vista practico, igual
por virtud de la suspension que por virtud del amparo; los hechos demuestran la verdad de esta
aseveracion; desde que el quejoso obtiene la suspension, se encuentra protegido por la ley; su
situacion juridica continua siendo la que era antes de que el acto violatorio hubiera tenido lugar;

cierto que este acto sigue subsistiendo, porque sdélo el amparo puede nulificarlo; pero como su

> GONGORA Pimentel, Genaro, La Suspension en Materia Administrativa, 8 Edicion, Editorial Porria, México,
2004, pag. 183.

76 COUTO, Ricardo, Tratado Tedrico Practico de la Suspension en el Amparo, 3* Edicion, Editorial Porrua, México,
1973, pag 43.
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ejecucion es detenida por la suspension , el quejoso esta gozando de sus garantias desde que
ésta le es concedida, y la sentencia de amparo no viene a producir otro resultado practico a su
favor que el convertir en definitiva la proteccion que ya disfrutaba por virtud de la suspension; en
efecto, el perjuicio que un individuo recibe con motivo de un acto violatorio de la Constitucion, lo
recibe, no tanto por el acto mismo como por su ejecucion, y si la suspension obra sobre ésta,
deteniéndola, aquél, desde ese momento, goza de los efectos protectores del amparo,
precisamente en lo que tienen de reales y efectivos; la suspension viene, pues, a equivaler a un

amparo provisional”.
b) Los antecedentes de hecho y fundamentos de derecho.

El segundo de los elementos lo constituyen los antecedentes de hecho y fundamentos de
derecho que justifiquen a primera vista la concesion de la medida provisional solicitada, lo que
implica que si la condicion de urgencia se encuentra satisfecha, se debe analizar, en el marco
del procedimiento cautelar, la procedencia del proceso principal, es decir, la seriedad de los

fundamentos de hecho y de derecho alegados en apoyo a la pretension principal.

La valoracion de este analisis es particularmente delicada si se tiene en cuenta el corto
plazo en el cual debe efectuarse, asi como la complejidad de las alegaciones a las que se
refiere, ya que en la practica las partes deben de presentar en el marco del procedimiento
cautelar las mismas alegaciones que en el marco del proceso principal. Por supuesto, se debe
proceder a este examen respetando la regla que hemos expuesto con anterioridad, segun la
cual no se debe prejuzgar sobre la decision de fondo; y se considerara satisfecho el principio
de la Apariencia del Buen Derecho (fumus boni iuris), si se estd convencido no de que el
demandante ganara el juicio, sino que tiene una posibilidad razonable de lograrlo.

El nivel de exigencia requerido por el juzgador cautelar para la constatacién de la
existencia de la Apariencia del Buen Derecho (fumus boni iuris) varia segun la naturaleza de la
medida provisional solicitada, y consider6 que sera mas elevado cuanto mayor sea el alcance

de la medida solicitada.

Por tal razén, los antecedentes de hecho y consideraciones de derecho se encuentran
establecidos implicitamente en la fraccién |, inciso c); y fraccién Il, inciso a), del articulo 24 de la

Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, el cual senala:

“Art. 24.- (...).
I. El escrito en donde se soliciten las medidas cautelares senaladas, debera contener los

siguientes {(...):
c) Los hechos que se pretenden resguardar con la medida cautelar, y
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Il. Con el escrito de solicitud de medidas cautelares, se anexaran los siguientes comentarios:
a) El que pida la medida cautelar debera acreditar el derecho que tiene para gestionar la
necesidad de la medida que solicita, y (...).”

Ahora bien, los antecedentes de hecho y consideraciones de derecho plasmados en el
momento en que se solicite la medida cautelar, seran las mismas que se planteen en el juicio
principal, ya que la apariencia del buen derecho se basa precisamente en una apariencia y no
en una certeza del derecho, es decir, en una valoracion de fondo con los elementos aportados

hasta ese momento procesal.

Sin embargo, tal valoracion no prejuzga sobre el fondo del asunto y el momento procesal
para solicitarla serd una vez iniciado el juicio contencioso administrativo, segun lo dispuesto en
el primer parrafo, del articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo.

Por lo que hace a la frase “una vez iniciado el juicio contencioso administrativo”, se
interpreta como en cualquier acto posterior a la presentacioén de la demanda de nulidad ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Por lo que hace a la demanda, fue
abordada su definicion en el capitulo que antecede y la cual contiene las pretensiones del
demandante, lo que se traduce en hechos que se pretenden resquardar en estrecha relacién
con el derecho que se tiene para gestionar, elementos que seran plasmados de manera
idéntica en la demanda de nulidad, asi como en el escrito en que se haga la peticién de una

medida cautelar.

Ello es, existirdn dos momentos procesales diferentes, es decir, si bien es cierto que las
alegaciones seran las mismas en el escrito inicial de demanda y en la peticion de medidas
cautelares, también lo es que, al momento de entrar al estudio del fondo del asunto se debera
atender a los antecedentes de hecho y consideraciones de derecho planteados en el principal
y, como consecuencia, el sentido de la sentencia serd basicamente en los términos a los que
aluden las fracciones Il y lll, del articulo 52 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, al disponer:

“Art. 52.- La sentencia definitiva podra:

(..

Il. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada.

Ill. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada para determinados efectos,

(...).”
Por otro lado, respecto a la peticion de las medidas cautelares, la Apariencia del buen
Derecho (fumus bonis iuris) no prejuzgara sobre el fondo, ya que los antecedentes de hecho y

consideraciones que esgrima la parte que solicite la medida cautelar, tendran como finalidad un
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estudio previo, del que se puede desprender que el acto o resolucién impugnada es nulo en
cuanto contiene vicios tan graves que pueda considerarse ilegitimo o, en su caso, sera

anulable cuando sus vicios no sean tan graves que inclusive puedan ser subsanados.

El Dr. Gabino Eduardo Castrejon Garcia’’, sefiala que “la nulidad del acto juridico se
produce, segun el Codigo Civil, por la ilicitud en el objeto, en el fin o en la condicion, pudiendo
ser absoluta o relativa (anulabilidad), segun lo disponga la ley. La ilicitud del acto juridico
produce, segun el criterio legal, la nulidad del mismo... La nulidad absoluta, por regla general,

no impide que el acto produzca provisionalmente sus efectos...”

Por lo que hace a la anulabilidad, el mismo autor sefala que “la nulidad relativa, que tiene

caracter subsanable, permite siempre que el acto produzca provisionalmente sus efectos.”

Atendiendo a la naturaleza propia de las medidas cautelares, en relacion con la
(presuncion de legitimidad) vs (nulidad lisa y llana) y (presuncién de legalidad) vs (anulabilidad),
algunos autores como Blanca Pastor Borgofion y Eric Van Ginderachter’® sefialan que “en
efecto la expresion fumus boni iuris, no implica que el juez cautelar prejuzgue el fondo del
asunto, sino solamente que constate, a primera vista y de modo provisional, que, teniendo en
cuenta los argumentos que se le presentan, la legalidad del acto al que se refiere la medida
cautelar es dudosa’.

Lo anterior, con el denodado animo que en materia administrativa se impulse la igualdad
procesal entre las partes, toda vez que es de explorado derecho que las resoluciones de
autoridades administrativas gozan de la primacia del principio de presuncién de validez,
enviando la carga de la prueba al demandante; sin embargo, la ley le concede al Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, la facultad de estudiar aquellos actos o resoluciones
que se impugnen y que sean adminiculados con los elementos aportados hasta el momento en
que se solicite la medida cautelar, y de ese estudio se constate a primera vista y de modo
provisional, que teniendo en cuenta los argumentos que se le presentan, la legalidad del acto
al que se refiere la medida cautelar es dudosa, sin ser considerado el hecho como una
violacidbn a una cuestion que es materia de sentencia definitiva, con lo cual se estaria

cumpliendo con la finalidad de la Apariencia del Buen Derecho (fumus boni iuris).

T CASTREJ ON, Garcia, Gabino Eduardo, Derecho Procesal Administrativo, 1* Edicion, Cardenas Editores, México,
2001, pag. 142.
8 PASTOR Borgofion, Blanca y Van Ginderachter Eric, Op. cit.,, pig 86
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La anterior determinacién no implica que se dejard en estado de indefension a la
autoridad, en virtud de que la misma estaria pagando a bajo costo la falta de atencién a los
procedimientos iniciados en contra de los gobernados, ya que esta de sobre aviso que en caso
de que la resolucibn o acto impugnado adolezca de los vicios en los que procede la
anulabilidad de un acto, se debe conceder la medida cautelar, inmediatamente que el

promovente la solicite.

Ademas, tal proceder no configurara un acto de caracter definitivo e irrevocable, toda vez
que la fracciébn Xll, del articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, dispone que:

“Art. 28.- (...)

“XIl. Mientras no se dicte sentencia en el juicio, la Sala podra modificar o revocar la sentencia

interlocutoria que haya decretado o negado la suspension definitiva, cuando ocurra un hecho
superveniente que lo justifique.”

Més aun, considero que los elementos que propongo en este apartado, se robustecen con
la redaccion del primer parrafo del articulo 50, de la Ley de la materia, haciendo la connotacién
que la misma habla de sentencias, sin embargo, no de manera limitativa, es decir, podra
tratarse de sentencias “definitivas o interlocutorias”, pero sea cual fuere la sentencia que se
encuentre por resolver la Sala del conocimiento, debe fundarse en derecho y resolver la
pretension del demandante, el cual sefiala que:

“Art. 50.- Las sentencias del Tribunal se fundaran en derecho y resolveran sobre la pretension del

actor que se deduzca de su demanda, en relacion con una resolucion impugnada, teniendo la
facultad de invocar hechos notorios.”

Una vez plasmado de forma general el segundo de los elementos que integran a las
medidas cautelares, insisto en torno a la propuesta plasmada en la dltima parte del inciso
anterior, que se refiere al hecho de que siendo procedentes los antecedentes de hecho y
consideraciones de derecho, y de percatarse de la lectura de los mismos que el acto respecto
al cual se solicita la medida cautelar contiene vicios medianamente graves o leves, debe
concederse la medida cautelar sin mayores tramites, con la intencién de concederle una

prerrogativa a favor del gobernado en el caso de encontrarse ante un acto de caracter anulable

Por tal motivo, considero de suma importancia plasmar algunas consideraciones hechas
por los senores Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en el debate realizado
en sesion publica el 14 de marzo de 1996, respecto a la contradiccién de tesis numero 3/95 por
lo que hace al tema “LA APARIENCIA DEL BUEN DERECHO”".
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Primeramente, el Ministro Sergio Salvador Aguirre Anguiano’® se manifesté en contra del
proyecto formulado por la Ministra Ponente Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero de Garcia

Villegas, bajo los siguientes razonamientos: “...por un lado la apariencia del buen derecho
surge de los precarios elementos que un momento dado se pueden tener por lo planteamientos
de la demanda de amparo, en donde hay que analizar la naturaleza de la violacion alegada
para los efectos suspensionales; por otro lado, esta apariencia del buen derecho obtenida a
través de los elementos precarios, no se contrasta con el principio de la buena fe de las
autoridades que obraron conforme a derecho”, posteriormente cit6 como ejemplo la clausura de
un cine y de la licencia de funcionamiento, le aparece un acto autoritario significado por unos
sellos que dicen “CLAUSURA”, sin mayor referencia en las bandas, por lo tanto, para él se esta
en presencia de un acto infundado e inmotivado, presenta su demanda de garantias, reclama la
suspension, su buen derecho lo acredita con los titulos de propiedad y significativos de
posesién y con su licencia principalmente, y la afirmacidén escueta de que se trata de un acto
infundado e inmotivado, la evidencia surge de la demanda, el Juez de Distrito en aplicacion de
la tesis materia de la controversia no tendra otra solucién que conceder la suspension, con
efecto de que cese la clausura y se reinaugure ese salén de espectaculos, se reinauguray a la
siguiente funcién, se colapsa y mueren cientos de personas, “no habra nada que reclamarle al
Juez de Distrito, porque él se basd en la APARIENCIA DEL BUEN DERECHO, pero la misma
no contrasta con el hecho de que las autoridades actuan de buena fe, y no contrasta con los
intereses sociales que estan a la zaga de los actos autoritarios”.

Por su parte, en apoyo a la propuesta planteada en el inciso anterior, el Ministro Mariano
Azuela Giiitron® sefialé que “ el ejemplo que dio el Ministro Sergio Salvador Aguirre Anguiano
del centro de espectaculos y que es ostensible que los sellos de clausura no estan fundados ni
motivados, pues yo creo que si se cae el centro de espectaculos, no va a ser culpa del juez que
otorgo la suspension, sino culpa de la autoridad que dio los elementos para que se aadvirtiera
que habia una clarisima apariencia del buen derecho, en el ejemplo que él da pues es asi
segura que van a otorgar el amparo por falta de fundamentacion y motivacion, porque, los

elementos que existen revelan que no se fundd ni motivo la clausura’.

Finalmente, me parece acertado el comentario aclaratorio que realiz6 al respecto el

Ministro Mariano Azuela Guitron, ya que como acertadamente lo advirtio: si a primera vista se

7 AGUIRRE, Anguiano, Sergio Salvador, citado en La Apariencia del Buen Derecho, Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, Editorial Themis, México, 1996, pags 9 a 11.

80 AZUELA, Giiitrén, Mariano, citado en La Apariencia del Buen Derecho, Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
Editorial Themis, México, 1996, pag. 11.
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desprende que el acto o resoluciéon impugnada carecen de determinados requisitos y que en
estudio de fondo dara lugar a que se declaré la nulidad para determinados efectos, la
concesion de la medida cautelar y los efectos que la misma produzca en la sociedad “seran
responsabilidad de las propias autoridades” ya que en la mayor parte de los casos, son éstas
las que proporcionan los mayores elementos para conceder o negar una medida cautelar, sin
anteponer la buena fe de las autoridades a tal razonamiento, ya que considero que la
presuncion de validez a los actos emitidos por las autoridades es ya suficiente, y como lo
sefalé con antelacion, que de constatar el Magistrado Instructor que el acto o resolucion
impugnada sobre la cual se solicita la medida cautelar carece de algunos elementos que
implicarian en el estudio de fondo la nulidad para determinados efectos, una vez subsanadas
tales deficiencias las autoridades podran reiniciar el procedimiento, es decir, el punto medular
de darle la importancia a los elementos que integran la medida cautelar, consiste en determinar
que si para conceder la misma, el Magistrado, independientemente de cualquier situacion, debe
determinar si los actos son aparentemente ilegales, o si por el contrario, no puede hacer

pronunciamiento al respecto, por implicar que se encuentra trastocando cuestiones de fondo.

Sin que sea Obice senalar, que planteo una propuesta en los términos que anteceden, ya
que es bien sabido que para ocupar el cargo de Juez de Distrito, es necesario ademas de
cumplir con ciertos requisitos formales, se debe tener a los mejores y mas capaces hombres,
asi como acertadamente lo advertia el prominente autor Ricardo Couto ®'en su obra titulada
“Tratado Teo6rico Practico de la Suspension en el Juicio de Amparo”, al sefalar que “es
definitivamente cierto que con la practica de los juzgadores podran advertir a primera vista y sin
necesidad de entrar al fondo del asunto las deficiencias de los actos que impliquen declarar la
legalidad o ilegalidad del acto, con un simple estudio a primera vista’.

c) Sopesar el conjunto de intereses en juego, teniendo en cuenta por un lado, el
interés del demandante en la concesion de la medida solicitada y, por el otro, el efecto
que ésta puede entraiar para los intereses del demandado y/o de los terceros, asi como
para el orden publico e interés social.

La citada institucion procesal que tiene como objetivo conservar la materia del juicio,
evitando que el acto de autoridad que se impugne quede consumado irreparablemente o
produzca situaciones de dificil reparacion, esta condicionada, en cuanto a su procedencia

misma, a dos importantes requisitos que prevé el articulo 24, primer parrafo, que sefala:

81 COUTO, Ricardo, Op. cit., pig 55
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“Art 24.- Una vez iniciado el juicio contencioso administrativo, pueden decretarse todas las
medidas cautelares necesarias para mantener la situacion de hecho existente, que impidan que la
resolucion impugnada pueda dejar el litigio sin materia o causar un dafo irreparable al actor, salvo
en los casos en que se cause perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de orden
publico.”

Al respecto, me resulta pertinente citar al autor Ignacio Burgoa®, el cual sefala cinco
ejemplos claros, por lo que hace al tema que nos ocupa, y advierte:

“1.- Cuando el acto reclamado consista en una ley auto-aplicativa, es decir, en un
ordenamiento cuyas disposiciones, por si mismas, establezcan a cargo de los particulares
determinadas obligaciones y prohibiciones o consignen una cierta conducta que éstos deban
observar, sin que para ello se necesite, por modo indispensable, la realizacion de un acto de
autoridad concreto, posterior y distinto de la ley que se combata, solo es dable conceder la
suspension definitiva respecto de las prevenciones, a fin de que éstas no operen frente al
quejoso mientras se resuelve el amparo correspondiente por sentencia que cause ejecutoria, Si
los motivos determinantes de tal ley o las finalidades directas e inmediatas que persigan no
propendan a satisfacer una necesidad social, a evitar un mal colectivo o a procurar un bienestar
al pueblo en los términos que precedentemente hemos expuesto, ya que en el caso contrario,
se trataria de una ley de orden publico, cuya eficacia normativa no debe ser paralizada o
detenida, lo que sucederia si, por virtud de la suspension, la situacion concreta del promotor de
la accion constitucional quedase al margen de los mandamientos legales respectivos.

2.- Si el acto que se reclama es aplicativo de una norma de orden publico, es evidente
que la suspension de dicho acto no debe otorgarse, ya que, de impedirse el mismo o sus
consecuencias inherentes, se crearia o se continuaria una situacion especial para el quejoso
fuera de las disposiciones normativas correspondientes, dejando éstas sin observancia, lo cual
implicaria un ébice para la consecucion de sus objetivos sociales. Claro esta que para negar la
suspension de un acto de autoridad en los términos que se acaban se senalar, no basta que el
organo estatal se contraiga a afirmar que el propio acto se funda en una verdadera norma de
orden publico y que, por tanto, sea aplicativo de ésta, sino que el menester que aporte al
juzgador los elementos necesarios para demostrar, aunque solo sea presuntivamente, tales

extremo.

3.- Si la situacion concreta del quejoso y que éste pretende defender mediante el juicio de
amparo, se adecua a una situacion abstracta prevista en una norma de orden publico , y el acto
de autoridad que se reclame tiende a desconocer o afectar a la primera de tales situaciones, es

82 BURGOA, Ignacio, Op. cit., pig. 742
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obvio que la suspension contra dicho acto debe concederse, pues su otorgamiento no sélo no
contravendria la citad norma, sino que la haria respetar, paralizando o deteniendo la actividad
autoritaria que, en oposicion o al margen de ella, se pretenda desplegar.

4.- Cuando el acto reclamado, por mas arbitrario, desmanico o tiranico que suponga y
aunque revele una notoria inconstitucionalidad, persigue como fin inmediato y directo algun
provecho a la sociedad, bien sea procurando satisfacer una necesidad colectiva, evitar un mal
publico u obtener un verdadero beneficio comun, la suspension no debe concederse, ya que en
caso de que se otorgase, se afectaria al interés social, cuya necesaria preservacion rebasa en
muchas ocasiones los limites de la juridicidad, situacion ésta que sdlo es motivo de invalidacion
del expresado acto, pero no su paralizacion en el juicio de amparo.

5.- Pudiendo suceder, que una ley o un acto de autoridad stricto sensu, al afectar a un
particular, forije un ambiente propicio para la incubacion de un mal social o para el impedir un
bienestar colectivo, segun ocurre, generalmente, tratandose de las actividades gubernativas
con tendencias monopolizadoras, la suspension contra dicha ley o acto es indiscutiblemente
procedente, ya que su otorgamiento no solo no lesionaria el interés social, sino que lo
beneficiaria al remover, en una proyeccion de futuridad, los obstaculos que evitan su
preservacion, lo cual no se lograria si, negandose dicha medida cautelar, se conserve la
situacion antisocial emanada del acto reclamado”

Al respecto, vista la enorme trascendencia procederé a citar el criterio que sostuvo el
Tercer Tribunal Colegiado en materia Administrativa del Primer Circuito, consultable en el
Semanario Judicial de la Federacion, tomo XIll, pagina 473, del tenor literal siguiente:

“SUSPENSION DE LOS ACTOS RECLAMADOS PROCEDE CONCEDERLA, S| EL JUZGADOR
DE AMPARO SIN DEJAR DE OBSERVAR LOS REQUISITOS DEL ARTICULO 124 DE LA LEY
DE  AMPARO, CONSIDERA QUE LOS ACTOS SON APARENTEMENTE
INCONSTITUCIONALES. Para decidir sobre la procedencia de la suspension de los actos
reclamados, debe tomarse en cuenta que la suspension tiene como objeto primordial preservar la
materia del juicio, asegurando provisionalmente los bienes, la situacion juridica, el derecho o el
interés de que se trate, para que la sentencia que en su dia - lejano, en muchas ocasiones-
declare el derecho del promovente, pueda ser ejecutada, eficaz e integramente; y para lograr este
objetivo en el capitulo Ill, del titulo segundo, del libro primero, de la Ley de Amparo, se contienen
una serie de disposiciones legales encaminadas todas ellas a conservar viva la materia del
amparo, sin afectar intereses de terceros, ni de la sociedad, dentro de esas disposiciones legales
se prevé, desde la suspension automatica de los actos hasta el tomar las medidas que estime
convenientes el juzgador de amparo, para que no se defrauden derechos de terceros, evitando
perjuicios a los interesados hasta donde sea posible, esto lleva implicito no sdlo la suspension
(paralizacion de los actos reclamados), sino la existencia de otras medidas cautelares, tales como
poner a un reo en libertad o levantar un estado de clausura ya ejecutada (criterio sustentado
recientemente por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion), estos actos llevan implicito un
adelanto de la efectividad de la sentencia de fondo que puede un dia ser favorable. Esta
suspension de los actos que adelanta la efectividad aunque sea de manera parcial y provisional,
de la sentencia de amparo, se encuentra perfectamente justificada con la preservacion de la
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materia de amparo y el evitar que se causen dafios y perjuicios de dificil o imposible reparacion al
quejoso. Para que se otorgue la suspension es necesario que se den los requisitos del articulo 124
de la ley de la materia, que son: que la solicite el quejoso, que no se siga perjuicio al interés social
ni se contravengan disposiciones de orden publico, y que sean de dificil reparacion los dafos y
perjuicios que se causen al agraviado con la ejecucion del acto. Cuando se den estos tres
requisitos la medida cautelar debera concederse, procurando el juzgador de amparo fijar la
situacion en que habran de quedar las cosas y tomara las medidas pertinentes para conservar la
materia del amparo hasta la terminacion del juicio (ultimo parrafo del citado articulo). Ahora bien,
habria que preguntarse como el juzgador de amparo va a considerar que se cumplen los requisitos
antes mencionados y como va a procurar fijar la situacion en que habran de quedar las cosas,
tomando las medidas pertinentes para conservar la materia del amparo, la respuesta ldgica y
juridica es mediante el andlisis de la demanda de garantias y los anexos que se acompanan,
tratandose de la suspension provisional, y mediante el analisis de la demanda de amparo, los
informes previos y las pruebas que aporten las partes, tratandose de la suspension definitiva,
porque dentro de las disposiciones que regulan este incidente de suspension, se contempla la
posibilidad de probar, con ciertas limitaciones propias de un procedimiento sumario, pero existen
pruebas dentro del incidente que deben ser tomadas en consideracion, siguiendo los principios
que rigen cualquier procedimiento, todo esto debera ser tomado en consideracion por el juez de
Distrito para decidir si concede o niega la suspension definitiva, para efectos practicos podemos
decir que debe tomar en cuenta todo lo que contiene el cuaderno incidental que se forma por
separado del principal. Ademas, de conformidad con el articulo 107, fraccion X, primer parrafo, de
la Constitucion Federal para el otorgamiento de la suspension se tomara en cuenta la naturaleza
de la violacion alegada, para determinar esa "naturaleza de la violacion alegada"” (aparte
obviamente de la certeza de actos), es que se establecio un sistema probatorio, con limitaciones
como dijimos, dentro del incidente de suspension, por lo que apreciar la legalidad de un acto para
otorgar la suspension, es acorde con lo establecido por el legislador federal. En este orden de
ideas, el juez de amparo siendo perito en derecho, no puede dejar de advertir en el incidente de
suspension, las irregularidades legales que contienen los actos reclamados, sin realizar un estudio
profundo o desviarse a cuestiones propias del fondo (como son las causales de improcedencia del
juicio de garantias), simplemente de la lectura de la demanda, de los informes previos o de las
pruebas aportadas, salta muchas veces a la vista la ilegalidad de los actos reclamados, ilegalidad
que debera sopesar al estimar que la suspension de dichos actos puede ocasionar perjuicio al
interés social o al orden publico, en cuyo caso si el perjuicio al interés social o la contravencion al
orden publico es mayor a los dafios y perjuicios de dificil reparacion que pueda sufrir el quejoso,
debera negar la suspension solicitada; no por el hecho de que el juzgador no advirtio la ilegalidad
del acto reclamado, sino porque el interés de la sociedad y la preservacion del orden publico estan
por encima del interés del particular afectado. Pero cuando el juzgador de amparo sopesa la
ilegalidad (aunque sea presuntivamente) del acto reclamado con los intereses sociales y el orden
publico, y llega a la conviccion de que la suspension de aquél en nada perjudica el interés social ni
contraviene el orden publico, debe otorgar la medida cautelar para no ocasionar dafos y perjuicios
de dificil reparacion al quejoso y para conservar viva la materia del amparo. Hay innumerables
ejemplos de actos (presumiblemente ilegales) contra los que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha estimado procedente la medida cautelar, inspirada sin lugar a dudas, en el principio
doctrinal fumus boni iuris o apariencia de buen derecho, esto es, que el derecho legitimamente
tutelado de quien solicita la suspension existe y le pertenece, aunque sea en apariencia; asi como
en las palabras de Chiovenda de que "El tiempo necesario para obtener la razon no debe causar
dafio a quien tiene la razon", es decir, si el particular tiene razon y de todos modos debe ir a
tribunales para lograrla, esos afos que se tarde en conseguirla, mientras dura el litigio, sus
intereses deben estar protegidos por la suspension, mientras se desarrolla un litigio en que pelea
contra la administracion publica para lograr que, a la postre, se le restituyan sus derechos. Con
base en esto, podemos afirmar que cuando un acto reclamado es inconstitucional en si mismo,
como podria ser la orden para torturar al quejoso, la suspension se otorgara de inmediato para que
cese o se suspenda el acto inconstitucional reclamado, cuando el acto no sea inconstitucional en
si mismo, como la orden de aprehension, se concedera la suspension cuando apreciando el acto y
teniéndolo por cierto o presuntivamente cierto, las caracteristicas que lo rodean lo hacen
inconstitucional, como seria que dicha orden hubiese sido emitida fuera de procedimiento judicial
por autoridad que carece de facultades para emitirla. Y existe otra clase de actos reclamados que
también son susceptibles de suspenderse que son aquellos cuya ilegalidad queda probada en la
tramitacion del incidente de suspension, aunque sea de manera presuntiva, indiciaria o aparente,
ilegalidad que para el juzgador de amparo, que es perito en derecho, es muy probable o certera,
por lo que teniendo a su cargo proveer sobre la suspension para conservar la materia del juicio de
garantias y evitar que se le causen al quejoso dafios y perjuicios de imposible o dificil reparacion,
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debera realizar un juicio de probabilidad y verosimilitud del derecho del solicitante que, podra
cambiarse al dictar la sentencia de fondo. Esto es, el juzgador de amparo al analizar las
constancias que obran en el cuaderno incidental, para decidir sobre la certeza del acto y la
suspension de aquél al resultar cierto, no puede dejar de percatarse de la ilegalidad que reviste el
acto reclamado, puesto que necesariamente, para poder decidir sobre el otorgamiento de la
medida cautelar, tendran que hacerse consideraciones sobre "el fondo del negocio", aunque éstas
sean limitadas y con las reservas probatorias Idgicas que puedan darse, consideraciones que
pueden ser provisionales y siempre sin prejuzgar sobre la resolucion final, pero que para efectos
exclusivos de la suspension, no es Idgico ni juridico ni justo que se reserve la conviccion
(provisional y anticipada pero al fin conviccion) de que el acto reclamado es ilegal y que los dafios
y perjuicios de dificil o imposible reparacion que sufra el quejoso, si se le niega la suspension, se
derivaran precisamente de la ejecucion del acto administrativo ilegal. Es cierto que la apreciacion
necesaria sobre el buen derecho del promovente (para que pueda decirse que se ve afectado por
un acto arbitrario), anticipa el fondo del juicio principal, pero no hay que olvidar que lo adelanta
sdlo provisionalmente, es decir, sin prejuzgarlo, y ademas, no lo adelanta mas que en la propia
concesion de la suspension, que siempre tendra un cardcter temporal, sin mas efecto que
mantener las cosas en el estado en que se encuentran, retardando en el peor de los casos, la
ejecucion del acto de autoridad, pero salvaguardando la materia del juicio constitucional que
siempre de una forma u otra, versa sobre el respeto de los derechos publicos subjetivos de los
gobernados. Este criterio es apegado a las disposiciones legales que rigen el incidente de
suspension en materia de amparo, en virtud de que si el juzgador se "convence provisionalmente”
de que el acto reclamado es ilegal, y se cumplen los requisitos establecidos en el articulo 124 de la
Ley de Amparo, debera otorgar la suspension del acto reclamado, fijando la situacion en que
habran de quedar las cosas, y tomara las medidas pertinentes para conservar la materia del
amparo hasta la terminacion del juicio, en caso contrario, esto es, que no se cumplan dichos
requisitos, el juzgador negara la suspension aunque estime que el acto es legalmente irreqular. Es
muy importante mencionar que no es obstaculo para sostener el criterio antes expuesto, la tesis de
jurisprudencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, nimero mil
novecientos, visible en la pagina tres mil sesenta y seis, de la Segunda Parte del Apéndice al
Semanario Judicial de la Federacion de mil novecientos diecisiete a mil novecientos ochenta y
ocho, que dice: "SUSPENSION, MATERIA DE LA. DIFIERE DE LA DEL JUICIO. Al resolver sobre
ella no pueden estudiarse cuestiones que se refieran al fondo del amparo”; toda vez que dicho
criterio, seguin se aprecia de los precedentes, se baso en que el estudio de la suspension del acto
reclamado debe realizarse a la luz de las disposiciones legales contenidas en el capitulo Ill, del
titulo I, del libro primero, de la Ley de Amparo, y el criterio sostenido por los suscritos en el
presente fallo se encuentra apegado a dichas disposiciones, puesto que la ilegalidad, en su caso,
del acto reclamado, el juez de amparo la advertira de la demanda de garantias, los informes
previos y las pruebas aportadas por las partes en el incidente de suspension, sujetandose en todo
momento para conceder la medida cautelar a los requisitos y demas disposiciones legales que
rigen dicho incidente de suspension.”

Este novedoso y revolucionario criterio tiene su antecedente en la corriente europea, que
ha merecido su adopcién por el Tribunal de la Comunidad Europea con sede en Luxemburgo,
que se basa en el principio doctrinal fumus boni iuris o Apariencia del Buen Derecho de quien
acude al juicio y solicita la suspensién. Luego entonces, si la persona es titular de esa
prerrogativa aunque sea en apariencia 0 no exista una contestacion seria, ello justifica
adelantar de modo previo o anticipar provisionalmente consideraciones sobre el fondo de los
actos notoriamente ilegales, siempre con el Unico objetivo fundamental de preservar la materia
litigiosa. Este concepto da pauta para estimar un excepcional adelanto en la tutela que equivale
a una restitucion previa a través de la suspension, con el fin de evitar que la dilacion en la
sustanciacién del juicio haga ilusoria la sentencia que a la postre pudiera llegar a dictarse en el
sentido de amparar o perjudicar al titular de un aparente derecho que merece ser tutelado, tal y
como lo planteara tiempo atras el autor ya citado Ricardo Couto.
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1.2 Requisitos de admision y efectividad de las medidas cautelares
Los requisitos que condicionan a cualquier pretension procesal, son los mismos a los que

se sujeta la pretension cautelar.
En primera lugar, estudiaremos los requisitos de admision, los cuales se clasifican en:

a) La competencia del 6rgano;
b) La existencia de la resolucién o acto impugnado;

c) El objeto que persigue la medida cautelar; y

En segundo lugar, el requisito de efectividad de una medida cautelar por lo que hace a la
garantia.

a) La competencia del érgano

Por lo que hace al primero de los requisitos, la fraccion |, inciso a), del articulo 24 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, advierte que:

“Art. 24.- (...).
I. El escrito en donde se soliciten las medidas cautelares senaladas, debera contener los
siguientes requisitos:

a) Nombre y domicilio para oir notificaciones en cualquier parte del territorio nacional, salvo
cuando el solicitante tenga su domicilio dentro de la jurisdiccion de la Sala Regional competente,
en cuyo caso, el domicilio sefalado para tal efecto debera estar ubicado dentro de la
circunscripcion territorial de la Sala competente.”

Es decir, toda pretension cautelar es necesariamente accesoria, respecto a la pretension
principal, de ahi que la competencia para conocer de aquélla corresponde al érgano que

conoce o ha de conocer en esta Ultima.

Por su parte, el primer parrafo del articulo 24 de la ley de la materia, senala: "Una vez
iniciado el juicio contencioso administrativo, pueden decretarse todas las medidas cautelares”.

De la lectura, del citado precepto se pueden concluir dos aspectos:

1. No es procedente una peticibn de medidas cautelares extracontenciosa en el juicio
contencioso administrativo federal; y
2. Sera unicamente autoridad competente para ordenar una medida cautelar, el

Magistrado Instructor que haya dictado el auto admisorio de demanda.

Es decir, una vez que se acredite la competencia material ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, atendiendo a los dispuesto en el articulo 14 de la Ley Organica
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del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa; y por otro lado, el supuesto de la
competencia en razon del territorio, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 28 de la Ley
Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y 23 y 24 del Reglamento
Interior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, se pronunciara en primera
instancia respecto a la admision de la demanda y, en segundo término a la medida cautelar
solicitada.

Pero al respecto, me surge una inquietud, ¢qué sucede en el caso de que se presentara
una demanda ante alguna Sala del tribunal y, ésta ultima se declaré incompetente razén del
territorio? Lo procedente es declararse incompetente de plano y comunicar su resolucién a la
qgue en su concepto corresponda ventilar el negocio, enviandole los autos, claro es, sin proveer
nada por lo que hace a la medida cautelar solicitada; sin embargo, considero que con tal
proceder de las Salas que integran el Tribunal, dejan en estado de indefensién al promovente
de la demanda, toda vez que, por un lado contempla la prerrogativa de salvaguardar el término
para computar los 45 dias para la presentacion de la demanda de nulidad, y por el otro, deja de
proveer respecto a la medida cautelar solicitada con caracter de urgente, ya que en lo que se
decide cual es la Sala competente, y atendiendo al supuesto de que la Sala requerida no
aceptara la competencia dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes, tendria la obligacion
de someter a consideracion del pleno del Tribunal para que decida cual es la Sala competente
que debe conocer del asunto, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 30 de la Ley

Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Situacién a la que le sumamos ya la carga de trabajo del tribunal, para proveer sobre un
escrito inicial que en muchas ocasiones hablamos de un rezago de meses para acordar, mas
las cuarenta y ocho horas, y el tiempo en que tarda en considerar el asunto el pleno, haria
nugatoria la medida cautelar solicitada, por el simple transcurso del tiempo, ya que
posiblemente cuando el Tribunal se pronuncié respecto a la misma, ésta ya se hubiera
consumado de manera irreparable en perjuicio del promovente, ocasionando en consecuencia
danos de dificil reparacion, y mas aun, si atendemos a que la imparticion de justicia en nuestro
pais es tardia, y no pronta y expedita como lo dispone la carta magna, todo en perjuicio del
demandante, pero la razén de esta violacién grave que se le causaria el promovente se la
atribuyo al imperfecto articulo 24 de la ley, ya que de ninguna manera permite prorrogar la
competencia en razon del territorio a favor de Sala incompetente, a pesar de que las
actuaciones seran remitidas ante la competente para que esta pudiera decidir en definitiva la

procedencia e improcedencia de la misma, pero no hay que dejar de observar que el
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Magistrado de la ponencia no exige a sus secretarios nada mas un nimero de admisiones o
sentencias, sino también, un numero considerable de bajas mensuales, lo que nos lleva a
concluir que de continuar con este criterio y en complicidad con el imperfecto articulo 24, de la
Ley de la materia, la medida cautelar seria ilusoria, asi como la sentencia que del fondo se

dictara.

En el mismo orden de ideas, quiero hacer un ultimo comentario respecto al tema de la
competencia para dictar una medida cautelar; toda vez que el parrafo aludido del articulo 24 de
la ley de la materia dispone que: “una vez iniciado el juicio (...)” pero ¢qué se entiende por el
término iniciado el juicio? ;unicamente se contempla el supuesto para la interrogante anterior,
la presentacion de la demanda? al respecto, considero que se debe estar abierto para la
interpretacion de la ley de la materia, ya que no puede dejar de observarse el momento en el
cual es dictada la resolucién o acto administrativo que le cause perjuicio al demandante, y la
fecha de su notificacion al mismo, ya que una vez notificada la resoluciéon o acto respecto al
cual se solicite la medida cautelar, debe ser impugnada dentro del término concedido por la
Ley, lo que me lleva a otra interrogante ¢ el juicio contencioso administrativo no se encuentra
sub judice al término de 45 dias? todas las inquietudes que se plantean a lo largo del parrafo,
es con la intencion de demostrar que independientemente de la competencia e incompetencia
de las Salas para pronunciarse respecto a las medidas cautelares solicitadas, considero que el
principio que se sienta en la ley en comento es la “inconveniencia” del Magistrado Instructor
incompetente a decretarla, pero no se hayan en la “imposibilidad” de hacerlo, atendiendo a los

danos irreparables e inminentes que se le ocasionarian al promovente.

Hipdtesis diferente, es la que ocurre en el caso de que el Magistrado Instructor admita a
tramite la demanda, por considerar que se trata de autoridad competente y, como
consecuencia de ello, se pronuncie respecto a la procedencia e improcedencia de la medida
cautelar solicitada. Posteriormente se interpone una incompetencia por alguna de las partes, no
sera éste sino el competente, quien debera entender el levantamiento o no de la medida
cautelar; ello porque debera subsistir la medida cautelar, siendo interesante destacar que ante
Magistrado Instructor incompetente (obviamente antes de que se desligue del expediente, sea
por remisién o requerimiento) deben suscitarse y resolverse las cuestiones conexas a la

medida decretada.
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Pero como ya hemos adelantado, el levantamiento de aquélla, asi como su sustitucién,
responsabilidades subsecuentes, etc., debe ser resuelto por el Magistrado Instructor

competente para conocer en el proceso principal.

b) La existencia de la resolucién o acto impugnado.

El segundo requisito lo constituye la acreditacion de la existencia de la resolucion o acto
que se pretende impugnar, al cual se refiere la fraccion |, inciso b) del articulo 24, el cual
sefala:

“Art.24.- (...)
I. El escrito en donde se soliciten las medidas cautelares senaladas, debera contener los
siguientes requisitos:

(...)

b) Resolucion que se pretende impugnar y fecha de notificacion de la misma.”

Antes de dar inicio al estudio que nos interesa, quiero plantear una cuestion que me
surgio al respecto, ya que en el Juicio de Amparo no se refieren a la existencia de la resolucién
0 acto, sino a la certeza de los actos reclamados; al respecto, el autor Ignacio Burgoa® advierte
que “la suspension opera frente a los actos que se reclamen, de tal manera que si éstos no
existen, o si el quejoso no comprueba su existencia en la audiencia incidental a que se contrae
el articulo 131 del invocado ordenamiento, es decir, no desvirtua el informe previo negativo de
las autoridades responsables, no existe materia sobre que decretar la medida cautelar, por lo
que procede negar ésta’.

Es decir, en el Juicio de Amparo a diferencia del Procedimiento Contencioso
Administrativo, constituye un requisito sine qua non acreditar la certeza del acto impugnado,
por su parte, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo que rige el
Procedimiento Contencioso Administrativo, establece que los actos administrativos gozan de la
presuncion de validez; por tal motivo, se presumen ciertos de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 46 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, el cual sefala:

“Art. 46.- La valoracion de las pruebas se hara de acuerdo con las siguientes disposiciones:

I. Haran prueba plena la confesion expresa de las partes, las presunciones legales que no admitan
prueba en contrario, asi como los hechos legalmente afirmados por autoridad en documentos
publicos, incluyendo los digitales; pero, si en los documentos publicos citados se contienen
declaraciones de verdad o manifestaciones de hechos de particulares, los documentos sdlo
prueban plenamente que, ante la autoridad que los expidid, se hicieron tales declaraciones o
manifestaciones, pero no prueban la verdad de lo declarado o manifestado.”

83 BURGOA, Ignacio, Idem, pags 722
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Lo anterior, se robustece con la redaccién del articulo 129 del Codigo Federal de

Procedimientos Civiles, el cual expresa:

“Art. 129.- Son documentos publicos aquellos cuya formacion esta encomendada por la ley, dentro
de los limites de su competencia, a un funcionario publico revestido de fe publica, y los expedidos
por funcionarios publicos en ejercicios de sus funciones.

La calidad de publicos se demuestra por la existencia regular, sobre los documentos, de los sellos,
firmas y otros signos exteriores que, en su caso prevengan las leyes”

c) El objeto que persigue la medida cautelar.

Por lo que se refiere al ultimo de los requisitos de admisibilidad de la medida cautelar, son
innumerables los casos que se presentan ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa en los cuales los litigantes solicitan una medida cautelar sin sefalar de manera
expresa cual es el objeto que se persigue con la peticion de la misma, ya que como hemos
insistido a lo largo de este trabajo, el objeto y la causa implican una especificacién impuesta a
toda demanda. Asi pues, la medida solicitada equivale a la cosa demandada y la peticion al

objeto de la pretension.
Por su parte, el articulo 24 de la ley de la materia resulta totalmente determinante con el
objeto que se persigue con la medida cautelar, al disponer:

“Art. 24.- Una vez iniciado el juicio contencioso administrativo, pueden decretarse todas las
medidas cautelares necesarias para mantener la situacion de hecho existente”.

El mas alto tribunal sostiene que la suspension en el Juicio de Amparo no puede tener
efectos restitutorios, ya que son propios de la sentencia que se pronuncie en cuanto al fondo;
es una consecuencia de la teoria relativa de la suspension, el que nunca puede producir los
efectos de amparo, teoria fundada en una errébnea nocion de la suspension y, cuya falsedad
considero ha sido demostrada a lo largo de este capitulo.

A este respecto, a guisa de ejemplo citaré la clausura de un establecimiento comercial,
desposesidn de bienes, etc., por la cual se suspenda la continuacién de estos, en este caso, no
se le dan a la suspension efectos restitutorios propios de una sentencia de amparo, el efecto de
ésta, como lo dijimos en su lugar, es restituir al individuo en el goce de la garantia que se le
arrebatd; ahora bien, cuando se concede la suspensién para que un acto que no ha producido
todos sus efectos a través del tiempo, no los continle produciendo, no se restituye al individuo
en el goce de su garantia violada, ya que el acto violatorio sigue existiendo, /o que hace es
mantener mientras dure el juicio, la situacién juridica que existia antes de que tuviera lugar el

acto reclamado pero sin nulificarlo, dejandolo por el contrario, subsistente, a fin de que sea la
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sentencia la que al nulificarlo, restituya al agraviado de manera definitiva en el goce de su

garantia violada, y deja ser temporal.

Razonamiento, que se encuentra en armonia con la ley de la materia, al disponer la

fraccion V, del articulo 52, lo siguiente:

“Art. 52.- La sentencia definitiva podra:

(...)

V. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada y ademas:

a)(..)

b) Otorgar o restituir al actor en el goce de los derechos afectados.

Ademas de lo antes expuesto, del antepenultimo parrafo de la Exposicién de Motivos, se
desprende que la intencidn del legislador fue darle a la medida cautelar efectos restitutorios,

como en su parte conducente senala:

“El actual esquema previsto en el Cdédigo Fiscal de la Federacion, en materia de suspension de la
ejecucion del acto impugnado, es insuficiente, pues ha quedado rebasado con motivo de la actual
competencia ampliada del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Por lo tanto, la
presente Iniciativa incorpora un marco juridico apropiado para lograr la suspension de la ejecucion
de cualquier acto administrativo, e inclusive se incorpora la suspension con efectos restitutorios
bajo el criterio de la apariencia del buen derecho sustentado por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion.”

Sin embargo, el Pleno del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa aprobd en
sesion de fecha 22 de marzo del afo dos mil siete, la tesis numero V-P-1°5S-377, en la cual
contintia siendo determinante y omite tomar en cuenta la intencién del legislador, es decir, el

espiritu de la ley, en cuanto a la finalidad que se persigue al conceder una medida cautelar:

“SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO.- ES UNA
ESPECIE DE LAS MEDIDAS CAUTELARES REGULADAS POR LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.- La Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo regula en su capitulo Il las medidas cautelares que pueden
promoverse en los juicios que se interpongan ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa. Por su parte, el articulo 28 del invocado ordenamiento establece las reglas para la
suspension de la ejecucion del acto administrativo impugnado, por lo que se puede concluir que
dicha medida cautelar es tan sélo una de las que proceden en el juicio contencioso administrativo;
por ende para interpretar el articulo 28 del ordenamiento citado, debe partirse del hecho de que las
medidas cautelares en el juicio contencioso administrativo federal, al tenor del primer parrafo del
articulo 24 de la ley en cita, se dictan con la finalidad de mantener la situacion de hecho existente
a fin de evitar que con la ejecucion del acto controvertido quede sin materia el proceso, (...), en
tanto se dicte sentencia definitiva.”

Para concluir, el objetivo y fin de la medida cautelar consisten en:

a) Preservar la materia; impedir la consumacién del acto o resolucion impugnada y que se

extinga la materia sobre la que puede operar la restitucién ya apuntada en el articulo 52 de la
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ley de la materia, con libertad de facultades del magistrado instructor para fijar modalidades

que la medida y su eficacia requieran.

b) No restituir; interpretado a contrari sensu el articulo 52 de la ley; sin embargo, esta
configura la regla general, cuando sea encaminada a conservar la materia del juicio y el statu
quo necesario para la eficacia de la sentencia, que en su momento pueda restituir y posibilitar
asi la tutela efectiva, es claro que se impone vy justifica una medida que adelanta la decision si
es que opera la apariencia del buen derecho. La critica que se hace por algunos detractores es
que una medida, en tal sentido puede dejar sin materia el juicio, sin embargo, ese riesgo
también se corre cuando se consuma irreparablemente la violacién, atento lo cual, es inocua la
critica referida, pues la indebida consecuencia no deja de producirse, desafortunadamente vy,
en el segundo evento, privando ademas del derecho de accién que es de caracter fundamental
y, por ende, garantizado por la Carta Magna.

¢) No genera derechos o una nueva situacion; el interés en la medida debe probarse.

En los siguientes asuntos se aplica de una manera muy clara y afortunada el principio
fumus boni iuris, principio que como acertadamente lo sefiala el autor Jean Claude Tron Petit®
‘toma arraigo y carta de naturalizacion en la jurisprudencia mexicana, aunque el concepto,
como se ha podido observar, en precedentes de la Séptima Epoca, era ya utilizado pero sin
referirse expresamente a él”. Criterios jurisprudenciales consultables en el Semanario Judicial
de la Federacion, tomo XllI, pagina 1803:

“SUSPENSION PROVISIONAL. PROCEDE CONTRA LA REMOCION DE FUNCIONARIOS
MUNICIPALES DE ELECCION POPULAR CUANDO, APARENTEMENTE, LA ORDEN SE
HUBIERA EMITIDO POR AUTORIDAD INCOMPETENTE. Conforme a la jurisprudencia visible
en la pagina dieciséis del Tomo Ill, abril de mil novecientos noventa y seis, de la Novena Epoca del
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, sostenida por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, para decidir sobre la suspension de los actos reclamados debe contemplarse
"la apariencia del buen derecho”, consistente en el examen provisional de la naturaleza de la
violacion alegada, sin prejuzgar sobre la certeza de tal derecho; luego, si el quejoso solicito la
suspension del acto reclamado en el que se determiné su remocion como funcionario municipal de
eleccion popular, y aduce que dicho acto se emitié por autoridad incompetente, debe analizarse
someramente tal efecto, y si resulta cierto, decretarse la suspension de los actos reclamados, ya
que si en efecto la autoridad carecia de facultades, habria de concederse en su oportunidad el
amparo y proteccion de la Justicia Federal, ademas de que, por otro lado, con su concesion no se
causan perjuicios al interés social ni se contravienen disposiciones de orden publico, pues si bien
la sociedad esta interesada en que los funcionarios se desempefien debidamente en el gjercicio de
sus atribuciones y, por ende, cuando se decreta la remocion en sus cargos conviene que no
continuen desemperfiandose hasta en tanto se decida sobre la constitucionalidad de la medida,
también veridico resulta que ese interés se presenta solo cuando la orden emana de autoridad
competente en términos del articulo 16 de la Carta Magna, pero no cuando en apariencia proviene
de autoridad incompetente, donde el interés social se traslada para obligar a las autoridades a que
actuen unicamente dentro del estricto marco legal de sus atribuciones, en aras de la permanencia

% CLAUDE Tron, Petit, Op. cit., pag. 403.
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tesis

del Estado de derecho, maxime que en tratandose de servidores publicos electos mediante el voto
popular, existe interés de la sociedad en que no sean removidos sino tnicamente en los casos y
conforme a los procedimientos legales previstos”.

Criterio jurisprudencial consultable en el Semanario Judicial de la Federacion, tomo XIlI,

1. 13.A.1 A, pagina 1238, el cual sefnala:

“SUSPENSION PROVISIONAL. DEBE CONCEDERSE, EN EL CASO DE QUE EN LA
DEMANDA DE AMPARO NO SE PRECISE SI SE TRATA DE UNA SUSPENSION TEMPORAL O
CESE DEFINITIVO DE UN SERVIDOR PUBLICO. Cuando en la demanda de amparo "bajo
protesta de decir verdad", el agraviado aduce que se le impidio seguir laborando en el empleo que
desemperiaba como servidor publico, sin que dentro de los autos que conforman la demanda de
amparo ni de los documentos anexos a la misma se advierta el tipo de sancion que le fue
impuesta, el Juez de Distrito debe conceder la suspension provisional solicitada, atendiendo al
principio de "la apariencia del buen derecho”, en virtud de que se parte de la base de que el
juzgador debe estarse a lo manifestado en el ocurso de demanda, que bajo protesta de ley
argumento el quejoso y no presumir el tipo de sancion a la que se hizo acreedor el peticionario del
amparo, pues se desconoce si se trata de una suspension temporal en el empleo o una baja o
cese definitivo en el cargo que como servidor publico venia desemperiando éste.”

Criterio jurisprudencial consultable en el Semanario Judicial de la Federacion, tomo XIll,
tesis 2a. LVI/2001, pagina 320, advierte:

“BIENES DEL DOMINIO PUBLICO. EL ARTICULO 112, FRACCION Ill, DE LA LEY DEL
REGIMEN PATRIMONIAL Y DEL SERVICIO PUBLICO QUE ESTABLECE LA POSIBILIDAD DE
TOMAR DE INMEDIATO LA POSESION DE LOS QUE FORMEN PARTE DEL PATRIMONIO
DEL DISTRITO FEDERAL, AUN SI HAY OPOSICION DEL INTERESADO O IMPUGNACION DE
LA RESOLUCION ADMINISTRATIVA CORRESPONDIENTE, NO SE RIGE POR LA GARANTIA
DE PREVIA AUDIENCIA. El articulo 112 de la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico
establece que el Distrito Federal esta facultado para retener administrativamente los bienes que
posea y que cuando se trate de recuperar la posesion provisional o definitiva de bienes del
dominio publico, podra seguirse el procedimiento administrativo sefalado en la propia ley, o
deducir, a su eleccion, ante los tribunales del fuero comun, las acciones que correspondan, las que
se tramitaran en la via ordinaria conforme al Cddigo de Procedimientos Civiles para la entidad,
senalando dicho precepto en su fraccion Il que si hay oposicion del interesado o si éste impugna
la resolucion administrativa a que se refiere la fraccion | del propio numeral, por tratarse de bienes
del dominio publico cuya posesion por el Distrito Federal es de interés social y de interés publico,
no procedera la suspension del acto y, por tanto, podra tomar de inmediato la posesion del bien,
por conducto de la delegacion. Ahora bien, del analisis de lo dispuesto en la citada fraccion se
puede concluir que la ocupacion de los bienes del dominio publico por parte del Distrito Federal
que tiende a proteger el interés del Estado en su calidad de propietario de tales bienes frente a la
desposesion de que hubiera sido objeto, es un acto de recuperacion que puede clasificarse como
una medida cautelar, cuyo propdsito es restituir el dominio sobre dichos bienes a la mencionada
entidad para que tenga los recursos suficientes para satisfacer las necesidades colectivas y
prestar los servicios publicos que se le demandan, restableciendo el orden juridico que se
considera vulnerado, en el entendido que la ocupacion del bien que se encuentra en litigio,
subsistira Unicamente hasta que se dicte una resolucion definitiva, momento en el cual se
determinara quién es el legitimo duefio o poseedor del bien en disputa, procediendo, si es el caso,
la desocupacion de aquél a favor del gobernado que haya demostrado su mejor derecho, esto es,
se trata de una medida cautelar que no implica una resolucion definitiva sobre quién tiene mejor
derecho sobre el bien, sino que unicamente restituye al propietario (Distrito Federal) en la posesion
del mismo, lo que opera bajo la apariencia del buen derecho y del peligro en la demora que
corresponden a las condiciones que justifican este tipo de medidas, sobre las cuales, como lo ha
establecido el Tribunal Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la tesis P./J.
21/98, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo VII,
marzo de 1998, pdagina 18, no rige la garantia de previa audiencia.Amparo en revision 1012/2000.
Edgar Urich Sass Von Heinsberg. 17 de abril de 2001. Cinco votos. Ponente: Sergio Salvador
Aguirre Anguiano. Secretaria: Andrea Zambrana Castafieda.”
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Por altimo, el requisito de efectividad de las medidas cautelares es por lo que hace a la
garantia para reparar los dafios y perjuicios que con la ejecucion del acto o resolucién
impugnada pudiera ocasionarse a alguna de las partes interesadas; por su parte, el articulo en
comento sefala en su tercer parrafo el requisito de efectividad de la medida cautelar, al
disponer:

“Art. 24.- (...)

En los casos en que se pueda causar una afectacion patrimonial, el Magistrado Instructor exigira
una garantia para responder de los dafios y perjuicios que se causen con la medida cautelar.”

Es decir, una vez cubiertos los elementos y requisitos que debe contener la medida
cautelar para que la misma surta sus efectos, se salvaguarda el interés de un tercero
interesado, tercero que es parte en el juicio de conformidad con lo dispuesto en el articulo 3°,

fraccion V:

“Art. 3.- (...)
Ill. El tercero que tenga un derecho incompatible con la pretension del demandante.”

Entonces, la medida cautelar habra de concederse mediante garantia que el demandante
debera otorgar para reparar el dano e indemnizar los perjuicios que con la misma se causen al
tercero si no obtuviera sentencia definitiva favorable; por su parte, la Suprema Corte de Justicia
de la Naciéon ha establecido el siguiente criterio jurisprudencial Semanario Judicial de la

Federacién, Enero de 1991, el cual sefala:

“SUSPENSION SIN FIANZA. La suspension debe concederse sin fianza cuando, ademas de
llenarse los requisitos de la Ley no hay tercero perjudicado.”

Es decir, el demandante se encuentra interesado en que el acto no subsista, y
posteriormente se declare su ilegalidad, y el tercero se encuentra interesado por el contrario,
por la subsistencia del acto que le favorece, o fue dictado incluso en su beneficio, o le conserva
en una situacion privilegiada.

Al respecto, el articulo 27 de la ley de la materia senala:

“Art. 27.- En los casos en los que las medidas cautelares puedan causar danos a terceros, la Sala
Regional las ordenara siempre que el actor otorgue garantia bastante para reparar mediante
indemnizacion el daro y los perjuicios que con aquéllas pudieran causarse si no obtiene sentencia
favorable en el juicio..”

Para la estimacion del monto de esos danos y perjuicios es imposible establecer una
regla, ya que esto depende de las circunstancias que concurran en cada caso y varia segun
que se trate de los que irrogue la medida cautelar o bien de los que produce la ejecucion, en

forma tal que, en un mismo negocio entre la cantidad a garantizar para los efectos de la
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suspension y la necesaria para los dafnos derivados de la ejecucién, puede existir una gran

diferencia.

Para determinar ese monto, debe ocurrirse al examen de las circunstancias en cada caso.
Por el hecho de la suspensidn no se disminuyen las garantias que en cuanto al cobro de capital
tenga el tercero, por lo que de suspenderse una sentencia condenatoria a favor de aquél, la
garantia sélo debe amparar los intereses de capital, y no el capital mismo, el que queda sujeto
a la eventualidad de la solvencia del quejoso, si la accion ejercitada en el procedimiento de que
emandé la sentencia reclamada es personal y no fue objeto de aseguramiento previo a embargo
precautorio, o bien, a la garantia que independientemente del amparo tenga en aquel
procedimiento el interesado.

No es correcto, por lo tanto, estimar que como el hecho del aplazamiento de la ejecucion
puede ser ocasion de que el deudor solvente se convierta en insolvente durante el tiempo en
que se tramita el juicio, tal circunstancia justifica que la garantia por la medida cautelar
comprenda también el capital; el dafio que sufriera el tercero interesado en un juicio en que
mediara aquella circunstancia eventual o de mero accidente, no seria producido por la medida
cautelar sino en ocasion de ella y la ley no provee el resarcimiento de aquellos danos

ocasionales.

Por lo que hace a la garantia de aquellos dafos y perjuicios que con la medida cautelar
se pudieran causar al tercero interesado, la ultima parte del tercer parrafo, del articulo 27,

sefala:

“Art. 27.- (...).Si no es cuantificable la indemnizacion respectiva, la Sala Regional fijara
discrecionalmente el importe de la garantia”

El tercero perjudicado tendréa derecho al pago de los dafios y perjuicios, en caso de que el
demandante no obtenga sentencia definitiva favorable, pero debera probar dos circunstancias:
la existencia real y efectiva de los danos y perjuicios, asi como a qué tanto ascienden
pecuniariamente los dafos y los perjuicios. El dafio es la diferencia entre el patrimonio como
existia a partir del otorgamiento de la suspension del acto reclamado y el patrimonio tal y como
quedo después de la notificacion de la declaracion de validez de la resoluciéon impugnada; se
trata de establecer una comparacion entre dos hechos concretos ya realizados, para calcular el

monto de los danos.

En cambio, el perjuicio es la diferencia que existe entre la situacion que guardaba el

patrimonio en el momento en que fue notificada a las partes la medida cautelar otorgada, ésta
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se cumple en sus términos, con la situacion que debia haber alcanzado el patrimonio mediante
un incremento durante el lapso que duré la medida cautelar hasta que fue notificada la validez

de la resolucion o acto impugnado.

El criterio para fijar el monto de la garantia para conceder la medida cautelar que no sea
estimable en dinero queda al prudente criterio del magistrado instructor, limitado por las
pruebas rendidas hasta ese momento, segun la importancia pecuniaria de los dafos y
perjuicios que con la medida cautelar y sus efectos pudiera resentir el tercero perjudicado,
debiendo el magistrado instructor tomar en cuenta diversos factores, como son la posibilidad
economica y la situacion social del promovente, las circunstancias que motivaron el dictado de

la resolucion o acto impugnado, etc.

Sin embargo, la obligacién de otorgar garantia bastante para reparar mediante
indemnizacion el dafio y los perjuicios, sufre una excepcion por lo que hace a las personas
morales oficiales, contemplada en el articulo 9, de la Ley de Amparo, el cual senala:

“Art. 9.- (...). Las personas morales oficiales se encuentran exentas de prestar garantia que en
esta ley se exige a las partes”

Por otro lado, el auto que concede la medida cautelar se encuentra condicionada al
otorgamiento de la garantia, y la primera no surtira efectos hasta en tanto no se otorgue la
garantia y, por otro lado, siendo un derecho que se concede a la parte que promueve el juicio
de nulidad, sélo ella puede juzgar de la oportunidad en que ha de ejercitarlo, para que la
medida cautelar produzca sus efectos ya que, como se ha indicado, en tanto no se otorgue la
garantia la autoridad demandada puede ejecutar el acto impugnado. Medida cautelar que
surtird efectos desde luego, con fundamento en el articulo 139 de la Ley de Amparo, y aplicado
supletoriamente, y dejar4 de surtirlos si el demandante no llena, dentro de los tres dias
siguientes a la notificacién de la misma, los requisitos para que surta efectos la misma, con

fundamento en el segundo parrafo del articulo 25 de la ley de la materia, el cual sefala:

“Art. 25.- (...)

Dentro del plazo de cinco dias contados a partir de que haya recibido el informe o de que haya
vencido el término para presentarlo, la Sala Regional dictara resolucion definitiva en la que decrete
0 niegue las medidas cautelares solicitadas, decida, en su caso, sobre la admision de la garantia
ofrecida, la cual debera otorgarse dentro de un plazo de tres dias. Cuando no se otorgare la
garantia dentro del plazo sefialado, las medidas cautelares dejaran de tener efecto.”

Sin embargo, transcurridos los tres dias y el interesado no hubiere exhibido garantia para
responder por los danos y perjuicios, la autoridad se encuentra facultada para ejecutar el acto
respecto al cual solicito el interesado la medida cautelar solicitada. Hipétesis diversa sera en el
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caso en que la autoridad no ejecute dentro del término siguiente a los tres dias, el interesado
una vez transcurrido ese término sin que se hubiere ejecutado el acto o resolucién impugnada,
si puede garantizarla, es decir, no opera la preclusion de su derecho de conformidad con el
siguiente criterio jurisprudencial consultable en el Semanario Judicial de la Federacién, Quinta
Epoca, Pagina 1774, el cual advierte:

“FIANZA EN EL AMPARO, OPORTUNIDAD PARA OTORGARLA. E| articulo 139 de la Ley de

Amparo, dispone que el auto en que se conceda la suspension, surtira sus efectos desde luego,

aunque se interponga el recurso de revision; pero que dejara de surtirlos si el agraviado no llena,

dentro de los cinco dia siguientes al de la notificacion, los requisitos que se hayan exigido para

suspender el acto; pero esto no significa que por el transcurso de dicho término, pierda el quejoso

el derecho de otorgar la fianza, sino tnicamente que la autoridad responsable, transcurrido ese

plazo, esta expedita para ejecutar el acto reclamado; mas si la ejecucion no se ha llevado a cabo,

no existe obstaculo para que pueda otorgarse la suspension, o llenarse los requisitos que se

hubieran omitido con relacion a aquélla. Esta tesis que forma ya jurisprudencia, rige también
tratandose de amparos directos, para tramitar el incidente de suspension. “

Por lo que hace a la medida cautelar sin fianza, cuando no causa perjuicios, e

interpretado a contrario sensu el parrafo segundo, del articulo 24, el cual senala:

“Art.24 (...)
En los casos en que se pueda causar una afectacion patrimonial,”

Por su parte, los razonamientos del autor Genaro Géngora Pimentel®

nos parecen muy
pertinentes al sefalar que: “no es procedente exigir fianza en el amparo directo, cuando la
sentencia reclamada se refiere exclusivamente a las personas, sin establecerse vinculo juridico
alguno respecto de los bienes, pues de conformidad con lo dispuesto en articulo 107, fraccion
X, de la Constitucion Federal y en la segunda parte del articulo 51 de la Ley de Amparo, la
fianza tiene por objeto garantizar los danos y perjuicios que con la suspension definitiva de los
actos reclamados puedan seguirse al tercero, y no conteniendo la sentencia reclamada

cuestiones de indole econdmica, no existen dafos y perjuicios que garantizar.

Finalmente, por lo que hace a la oportunidad para el ofrecimiento de la garantia como
condicion sine qua non para que surta efectos la medida cautelar, en los parrafos anteriores se
abord6 el tema por lo que hace al término legal para ofrecerla, y a partir de qué momento
surtira efectos la misma, sin embargo, si al demandante le esta corriendo el término de los tres
dias posteriores a la notificacién, la autoridad demandada de ninguna manera puede ejecutar el
acto impugnado, toda vez que se encuentra sub judice, asi como tampoco, la Sala competente
puede dejar sin efecto la medida cautelar si el tercero a su vez ofrece caucién bastante para

indemnizar los dafnos y perjuicios que pudieran causarse por subsistir las medidas cautelares

% GONGORA Pimentel, Genaro, Op. cit., pag. 127.
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previstas, toda vez que no es procedente admitir la misma, ya que juridicamente, no puede

existir contragarantia sin que exista garantia.

Planteamiento que se confirma con la redaccion de la parte final del segundo parrafo del
articulo 25, que en su parte conducente senala:
“Art. 25.- (...)

Cuando no se otorgare la garantia dentro del plazo sefialado, las medidas cautelares dejaran de
tener efecto.”

2. Articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

El articulo 28 de la ley de la materia, establece la medida cautelar denominada

suspension de la ejecucién del acto o resolucién.

Antes de entrar al estudio de sus elementos y requisitos que la constituyen; quisiera
retomar la polémica discusion que se ventilé6 entre litigantes, especialistas y académicos, a
finales del afno 2006 y principios del 2007, en foros abiertos y seminarios, con motivo de la
derogacion del Titulo VI, del Cédigo Fiscal de la Federacién, denominado “DEL JUICIO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO” y, entrada en vigor de la actual Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, discusiones que se llevaron a cabo en la sede de
las Salas Metropolitanas, y en las que se plantearon diversas inquietudes entre las que se
encontraba principalmente el hecho de que la ley en cita exigia mayores requisitos para
conceder la suspension de la ejecucion del acto impugnado que la propia Ley de Amparo. A
este respecto, los exponentes se abstuvieron de manera determinante de emitir alguna opinién,
y la razdn, es que la mayoria de los exponentes se trataba de integrantes del Poder Judicial de
la Federacion.

Pese lo anterior, el 18 de abril del afio 2007 la Segunda Sala del alto tribunal aprobd la
jurisprudencia 56/2007, consultable en el Semanario Judicial de la Federacién, paginas 1103,
mediante la cual resolvi6 finalmente que el articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, exigia mayores requisitos que el articulo 124 de la Ley de Amparo,

para efecto de conceder la medida cautelar.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion delimitd los requisitos de admisibilidad y
efectividad de la suspension de la ejecucion del acto impugnado, como se desprende de la
propia interpretacion, de la cual, a contrario sensu, podemos advertir los elementos que debe

contener la suspension, de conformidad con lo siguiente:
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“RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS IMPUGNABLES ANTE EL TRIBUNAL FEDERAL DE
JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA. NO ES NECESARIO AGOTAR EL JUICIO
CORRESPONDIENTE, PREVIAMENTE AL AMPARO, AL PREVER EL ARTICULO 28 DE LA
LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO MAYORES
REQUISITOS PARA CONCEDER LA SUSPENSION QUE LOS PREVISTOS EN LA LEY QUE
RIGE EL JUICIO DE GARANTIAS. Del examen comparativo del citado precepto con los articulos
124, 125 y 135 de la Ley de Amparo, se advierte que se actualiza la excepcion al principio de
definitividad prevista en la fraccion XV del articulo 73 de la Ley de Amparo, en virtud de que el
articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo establece mayores
requisitos para conceder la suspension del acto reclamado que la Ley de Amparo, a saber: 1)
circunscribe la posibilidad de solicitar la medida cautelar a los supuestos en que la
autoridad ejecutora niegue la suspension, rechace la garantia ofrecida o reinicie la
ejecucion; 2) obliga al solicitante a ofrecer, en su caso, las pruebas documentales relativas
al ofrecimiento de la garantia, a la solicitud de suspension presentada ante la autoridad
ejecutora y, si la hubiere, la documentacion en que conste la negativa de la suspension, el
rechazo de la garantia o el reinicio de la ejecucion; 3) obliga a ofrecer garantia mediante
billete de depdsito o poliza de fianza, para reparar los dafios o indemnizar por los perjuicios
que pudieran causarse a la demandada o terceros con la suspension si no se obtiene
sentencia favorable en el juicio -debiendo expedir dichos documentos a favor de las partes
demandadas-; 4) constrifie a exponer en el escrito de solicitud de suspension, las razones
por las cuales se considera que se debe otorgar la medida cautelar y los perjuicios que se
causarian en caso de la ejecucion de los actos cuya suspension se solicite; 5) condiciona el
otorgamiento de la suspension a que, sin entrar al fondo del asunto, se advierta claramente
la ilegalidad manifiesta del acto impugnado; y, 6) establece que se otorgara la suspension si
la solicitud es promovida por Ila autoridad demandada por haberse concedido
indebidamente. En ese tenor, al actualizarse la excepcion al principio de definitividad aludido, es
factible acudir directamente al juicio de amparo sin agotar previamente el juicio contencioso
administrativo ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa”

Por otro lado, el 23 de enero de 2007, y en armonia con la interpretacion de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacién, el pleno del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,

emitié la Jurisprudencia V-J-1S-13, de la que también se desprenden los elementos de la

suspension de la ejecucion del acto impugnado, que a continuacién se transcribe:

“SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO EN EL
JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SU EFICACIA”. Cuando se solicite la suspension de
la ejecucion del acto impugnado, sea de créditos fiscales provenientes de contribuciones y sus
accesorios o de aprovechamientos y sus accesorios, debera concederse la misma siempre que se
reunan los requisitos sefialados por el articulo 24, fraccion 1, inciso c) y d) y fraccion I, asi como el
diverso articulo 28 fracciones I, Ill, VIl y IX de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, pero condicionada, en su caso, la eficacia de la suspension otorgada, a que el
solicitante garantice el interés fiscal ante la autoridad exactota o bien acredite que ya lo hizo, pues
en términos del propio articulo 24, pendltimo parrafo, y de los diversos 25, segundo parrafo, 27,
primer parrafo y 28, fracciones Ill, 1V, V y VI de la misma ley, el Magistrado Instructor debe
resguardar los derechos de terceros y de las propias partes, hasta donde sea posible, por lo que la
garantia del interés fiscal tendra precisamente ese efecto, tanto en la suspension provisional como
en la definitiva...”

Dicho lo anterior, se expondran los elementos y requisitos que constituyen la suspension

de la ejecucién del acto administrativo ya que, si bien es cierto la intencién de la jurisprudencia

emitida por los Tribunales Colegiados de Circuito, fue el demostrar la existencia de una

excepcion al principio de definitividad, también lo es que de ninguna manera se contrapone a la

interpretacion que realiz6 el pleno del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, con

respecto al articulo 28, que a continuacién se transcribe:
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“Art. 28.- El demandante, podra solicitar la suspension de la ejecucion del acto administrativo
impugnado, cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension, rechace la garantia ofrecida o
reinicie la ejecucion, cumpliendo con los siguientes requisitos.

I. Podra solicitarla en la demanda o en cualquier tiempo, hasta antes de que se dicte sentencia,
ante la Sala de conocimiento del juicio.

Il. Acompanar copias de la promocion en la que solicite la suspension y de las pruebas
documentales que ofrezca, para correr traslado a cada una de las partes y una mas para la
carpeta de suspension.

Ill. Ofrecer, en su caso, las pruebas documentales relativas al ofrecimiento de garantia, a la
solicitud de suspension presentada ante la autoridad ejecutora y, si la hubiere, la documentacion
en que conste la negativa de la suspension, el rechazo de la garantia o el reinicio de la ejecucion,
Unicas admisibles en la suspension.

IV. Ofrecer garantia suficiente mediante billete de depdsito o pdliza de fianza expedida por
institucion autorizada, para reparar el dafio o indemnizar los perjuicios que pudieran ocasionarse a
la demandada o a terceros con la suspension si no se obtiene sentencia favorable en el juicio
contencioso administrativo.

V. Los documentos referidos deberan expedirse a favor de la otra parte o de los terceros que
pudieran tener derecho a la reparacion del dario o a la indemnizacion citadas.

VI. Tratandose de la solicitud de la suspension de la ejecucion en contra de actos relativos a
determinacion, liquidacion, ejecucion o cobro de contribuciones o créditos de naturaleza fiscal,
procedera la suspension del acto reclamado, la que surtira efectos si se ha constituido o se
constituye la garantia del interés fiscal ante la autoridad ejecutora por cualquiera de los medios
permitidos por las leyes fiscales aplicables.

El érgano jurisdiccional esta facultado para reducir el monto de la garantia, en los siguientes
€asos:

a) Si el monto de los créditos excediere la capacidad econdmica del quejoso, y

b) Si se tratase de tercero distinto al sujeto obligado de manera directa o solidaria al pago del
crédito.

VIl. Exponer en el escrito de solicitud de suspension de la ejecucion del acto impugnado, las
razones por las cuales considera que debe otorgarse la medida y los perjuicios que se causarian
en caso de la ejecucion de los actos cuya suspension se solicite.

VIIl. La suspension se tramitara por cuerda separada y con arreglo a las disposiciones previstas en
este Capitulo.

IX. El Magistrado Instructor, en el auto que acuerde la solicitud de suspension de la ejecucion del
acto impugnado, podra decretar la suspension provisional, siempre y cuando con ésta no se afecte
al interés social, se contravenga disposiciones de orden publico o quede sin materia el juicio, y se
esté en cualquiera de los siguientes supuestos:

a) Que no se trate de actos que se hayan consumado de manera irreparable.
b) Que se le causen al demandante dafios mayores de no decretarse la suspension, y

¢) Que sin entrar al andlisis del fondo del asunto, se advierta claramente la ilegalidad manifiesta
del acto administrativo impugnado.

X. El auto que decrete o niegue la suspension provisional, podra ser impugnado por las
autoridades demandadas mediante el recurso de reclamacion previsto en el articulo 59 de esta
Ley, dejando a salvo los derechos del demandante para que lo impugne en la via que
corresponda.

XI. En el caso en que la ley que regule el acto administrativo cuya suspension se solicite, no
prevea la solicitud de suspension ante la autoridad ejecutora, la suspension tendra el alcance que
indique el Magistrado Instructor o la Sala y subsistira en tanto no se modifique o revoque o hasta
que exista sentencia firme.

153



Xll. Mientras no se dicte sentencia en el juicio, la Sala podra modificar o revocar la sentencia
interlocutoria que haya decretado o negado la suspension definitiva, cuando ocurra un hecho
superveniente que lo justifique.

Xlll. Cuando el solicitante de la suspension obtenga sentencia firme favorable, la Sala ordenara la
cancelacion o liberacion, segun el caso, de la garantia otorgada.

Asimismo, si la sentencia firme le es desfavorable, a peticion de la contraparte o, en su caso, del
tercero, y previo acreditamiento que se causaron perjuicios o se sufrieron dafos, la Sala, ordenara
hacer efectiva la garantia otorgada ante el Tribunal.

XIV. Si la solicitud de suspension de la ejecucion es promovida por la Autoridad demandada por
haberse concedido en forma indebida”.

2.1 Elementos de la suspension del acto administrativo en el Juicio Contencioso
Administrativo Federal

Por lo que hace a los elementos que debe contener una medida cautelar en su especie,
de la redaccion de las anteriores jurisprudencias emitidas por instancias diferentes, pero al
versar sobre el mismo tema las considero en el mismo sentido, robustecen los elementos y
requisitos a los que arribé en el apartado anterior; por tal razdn y por cuestiones metodoldgicas,
sefalare los elementos que conforman al articulo 28 de la Ley de la materia:

a) Los antecedentes de hecho y consideraciones de derecho;
b) La urgencia; y
c) Sopesar los intereses de las partes que intervienen.

a) Los antecedentes de hecho y consideraciones de derecho

El primer elemento que integra la suspension de la ejecucion del acto administrativo, se
desprende de la jurisprudencia V-J-1S-13, al senalar: “debera concederse la misma siempre
que se reunan los requisitos sefialados por el articulo 24, fraccion I, inciso c) y d) y fraccion II”;
es decir, primeramente por lo que se refiere a la fraccion |, inciso c); se trata del mismo
elemento al que se refiere la medida cautelar de caracter general, es decir, expresar los
antecedentes de hecho y consideraciones de derecho, para efecto de justificar a primera vista
la concesion de la medida provisional solicitada, esto es, justificar la Apariencia del Buen
Derecho, sin embargo, el articulo 28 va mas lejos que el articulo 24, toda vez que de manera
expresa salta a la vista del promovente el principio (fumus boni iuris), al disponer la fraccion 1X,

inciso c¢), articulo 28, que:
“Art. 28.-(...)
IX.(...)

c) Que sin entrar al andlisis del fondo del asunto, se advierta claramente la ilegalidad manifiesta
del acto administrativo impugnado”
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Lo anterior, implica que si se justifica la Apariencia del Buen Derecho en los términos a
los que refiere la fraccion antes citada, no sera necesario reunir los demas requisitos, ya que la
redaccion de los antecedentes de hecho y consideraciones de derecho iran encaminados a

advertir una ilegalidad manifiesta del acto administrativo.

Al respecto, considero que la redaccidn del precepto trascrito resulta un acierto por parte
del legislador, y como consecuencia inmediata se contrapone definitivamente con la mayoria de
los criterios sostenidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por lo que se refiere a la
institucion de la Suspension en el Juicio de Amparo ya que, si bien es cierto, en relacién con la
jurisprudencia emitida por nuestro maximo tribunal, aparentemente concede una prerrogativa a
favor del gobernado al establecer una excepcién al principio de definitividad, también lo es que,
se encuentran realizando un regalo de algo que era desde un inici6 nuestro, ya que de
interpretarse en los términos senalados, la medida cautelar en su especie presentaria mayores

beneficios para el promovente. De lo cual, me resultan las siguientes consideraciones:

1) Con el hecho de acreditar que es manifiesta la ilegalidad del acto administrativo, es
condicion suficiente para conceder la suspension de la ejecucion del acto, sin necesidad de
reunir los demas requisitos procedimentales, salvo el requisito de efectividad, ya que una vez
acreditada la ilegalidad con los antecedentes de hecho y consideraciones de derecho, cualquier
razonamiento plasmado emitido para negar la suspension de la ejecucion del acto

administrativo, careceria de sustento juridico; o

2) Una vez acreditada la ilegalidad manifiesta del acto administrativo, se daran por
cubiertos de manera automatica los demas requisitos, y aprovecho este momento para aclarar
sin perjuicio de estudiarlo en su apartado conducente, que los elementos con los que cuenta la
Sala del conocimiento son bésicamente la demanda de nulidad en la cual se plasman los
hechos que se pretenden resguardar y los motivos por los que se solicita, los anexos que la
acompanan, es decir, la resolucion o acto impugnado, con la naturaleza juridica a que se

refiere el articulo 129 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles ya trascrito con antelacion.

En el mismo sentido, a via de ejemplo, lo sera un recurso de reclamacién planteado en
contra de la interlocutoria que niega la suspensién definitiva de la ejecucion, con el argumento
de que el interesado no exhibi6 entre las documentales la pdéliza de fianza con la cual acredité
ante autoridad ejecutora que se constituyé la garantia del interés fiscal, desde luego, la Sala
modific6 dicha interlocutoria con fundamento en el articulo 129 del Coédigo Federal de

Procedimientos Civiles, y con el siguiente argumento “ya que de la revision de la resolucion
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impugnada se acredita la existencia de la invocada poliza porque la autoridad llamada a juicio
reconoce que le fue entregada’.

En conclusién, considero que la ilegalidad manifiesta del acto o resolucion se desprende
de la sola lectura de la resolucién, sin que sea necesario ofrecer pruebas documentales para
demostrarla, a menos que se tratara de una prueba de las denominadas supervenientes, ya
qgue en obvio de repeticiones y en apoyo a la propuesta planteada con antelacién, los actos o
resoluciones impugnadas gozan del privilegio de presuncién de validez.

Respecto a la fraccion I, de la propia jurisprudencia se desprende que se trata de
elementos que debe contener la medida cautelar; considero que, salvo el inciso a), los demas
elementos son de trato procedimental, y por lo que hace a la garantia tampoco se trata de un
elemento, sino de un requisito de efectividad; sin embargo, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion confirma el hecho de que le son aplicables al articulo 28, los requisitos en cuanto a su
trato procedimental los sefalados en el articulo 24, y sin discriminacién alguna aprueba la
siguiente tesis aislada consultable en el Semanario Judicial de la Federaciéon, nimero

IV.20.A.212, pagina 2826, la cual sefala:

“SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO EN EL
JUICIO DE NULIDAD. DEBE TRAMITARSE CONFORME AL PROCEDIMIENTO GENERICO A
SEGUIR TRATANDOSE DE LAS MEDIDAS CAUTELARES A QUE SE REFIERE EL CAPITULO
Il DEL TITULO Il DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. De la interpretacion armdnica de los preceptos que integran el capitulo Ill del
titulo Il de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo denominado: "De las
medidas cautelares", se concluye que el legislador previd en sus articulos 24 a 27 el procedimiento
a sequir tratandose de las medidas cautelares en general, desde el acuerdo que admite el
incidente de peticion respectivo, el traslado que debe correrse a quien se impute el acto
administrativo o los hechos objeto de la controversia, la solicitud del informe relativo que debera
rendirse en un plazo de tres dias, hasta la resolucion definitiva en que la Sala Regional decrete o
niegue las medidas cautelares solicitadas que debera dictar dentro del plazo de cinco dias
contados a partir de que se haya recibido el respectivo informe y su eventual revocacion o
modificacion por motivo superveniente que lo justifique. Mientras que en su articulo 28 contempld
especificamente la suspension de la ejecucion del acto administrativo impugnado en el juicio de
nulidad, cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension, rechace la garantia ofrecida o reinicie
la ejecucion, siempre que se cumplan los requisitos que sefala, y establecio ademas en sus
fracciones IX y Xll, respectivamente, tanto la potestad del Magistrado instructor para decretar la
suspension provisional, como la de la Sala para modificar o revocar la sentencia interlocutoria que
haya decretado o negado la suspension definitiva, cuando ocurra un hecho superveniente que lo
justifique, y en la fraccion VIl sefiald que su tramite se sustanciara por cuerda separada y con
arreglo a las disposiciones previstas en el aludido capitulo. Esto es, el citado articulo 28 no regula
un procedimiento especifico para la suspension de la ejecucion del acto administrativo impugnado
respecto del resto de las medidas cautelares, sino que remite al procedimiento genérico
contemplado en los articulos referidos en primer término, pues aun cuando la mencionada
suspension debe sustanciarse por cuerda separada y el Magistrado instructor, en el auto que la
acuerde, podra pronunciarse respecto a la suspension provisional, siempre que se cumpla con los
requisitos expresamente establecidos por el legislador, ello no obsta para que se cumpla con el
resto de las etapas mencionadas del procedimiento general.”
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b) La urgencia

Por lo que se refiere a la urgencia, de conformidad con lo dispuesto en la jurisprudencia
IV-J-1S-13, emitida por el Pleno del Tribunal, el articulo en comento, también se interpreta de
manera armonica al llevar inmerso, una exigencia de necesidad, como lo apunta implicitamente

el ultimo parrafo, del articulo 24, el cual senala:

“Art. 24 (...)
(...)

En los demas casos que conozca la Sala Regional, ésta podra dictar las medidas cautelares
cuando las pida el actor pero debera motivar cuidadosamente las medidas adoptadas; para ello, el
particular justificara en su peticion las razones por las cuales las medidas son indispensables”

Temas, que fueron tratados en el apartado que antecede.
c) Sopesar los intereses de las partes que intervienen.

Finalmente, por lo que hace a sopesar los intereses de las partes que intervinieron el
tema fue tratado en el apartado anterior, por tal motivo, Unicamente sefalaré que de
conformidad con el contenido de la jurisprudencia que lleva por rubro “SUSPENSION DE LA
EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO EN EL JUICIO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SU EFICACIA”, en virtud de que su fin inmediato es como lo dispone la
ultima parte, "...resguardar los derechos de terceros y de las propias partes, hasta donde sea
posible, por lo que la garantia del interés fiscal tendra precisamente ese efecto, tanto en la

suspension provisional como en la definitiva.”

Por lo que le resulta aplicable el contenido de los siguientes articulos: 24, ultimo parrafo;

segundo parrafo, articulo 25; primer parrafo, articulo 27; fracciones I, lll, IV, VIy IX, articulo 28.

2.2 Requisitos de admision y efectividad de la suspension
De conformidad con la jurisprudencia a la que se hizo alusion en el inici6 del presente

estudio, los requisitos que debe reunir una medida cautelar son:

a) El encontrarse sub judice la procedencia de la medida cautelar, al comportamiento de
la autoridad, es decir, si niega, rechaza o reinicia;

b) Ofrecimiento de probanzas relativas a la negativa, rechazo o reinicio de la ejecucion; y
c) Condiciona al otorgamiento de la suspensién, el hecho de que sin entrar al fondo del

asunto se advierta la ilegalidad.
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Sin embargo, vista la armonia que reviste cada uno de los requisitos, seran tratados sin
hacer distincion como en el apartado anterior; incluyendo el requisito de efectividad de la
suspension.

El primer parrafo del articulo 28, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, dispone:

“Art 28.- El demandante, podra solicitar la suspension de la ejecucion del acto administrativo

impugnado, cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension, rechace la garantia ofrecida o
reinicie la ejecucion, cumpliendo con los siguientes requisitos:”

Del numeral en comento, se observa que la suspensién de los actos impugnados en el
juicio de nulidad se limita a tres supuestos, en los cuales se observa que el demandante podra
solicitar la suspension. Lo anterior, constituye el primer requisito para que sea procedente una

medida cautelar de este tipo, es decir, cuando:

a) La autoridad ejecutora niegue la suspension;
b) Rechace la garantia ofrecida; o

c) Reinicie la ejecucion.

Tan es asi, que la fraccién lll del articulo 28, establece como requisito para la procedencia
de la suspensién, que el interesado aporte las pruebas documentales relativas al ofrecimiento
de garantia, a la solicitud de suspensién presentada ante la autoridad ejecutora vy, si la hubiere,
la documentacion en que conste la negativa de la suspension, el rechazo de la garantia o el
reinicio de la ejecucién, es decir, las pruebas documentales relacionadas con el supuesto de
que se trate.

No pasa inadvertida la circunstancia de que el parrafo primero se refiere a la suspension
del acto de ejecucion de la resolucion impugnada en el juicio de nulidad, en tanto que la
fraccidn VI se refiere especificamente a la suspensién en si del acto materia del juicio de
nulidad, relativo a la determinacién, liquidacion, ejecucion o cobro de contribuciones o créditos
de naturaleza fiscal.

Por su parte, la Ley de Amparo contempla la suspension del acto reclamado sin sujetarlo
a ciertos supuestos, se prevé en general que el agraviado podra solicitar la suspension del acto
que reclame; es decir, no se limita la procedencia de la suspension so6lo a determinados casos
ni se condiciona su procedencia a supuestos especificos, sino se prevé que procedera siempre
que se satisfagan los requisitos establecidos en el articulo 124 de la Ley de Amparo, por lo que
se entiende que puede solicitarse respecto de los actos reclamados en general. Si bien lo
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relativo a condicionar la procedencia de la suspension en el juicio de nulidad sélo a
determinados supuestos no constituye en estricto rigor un requisito adicional a los establecidos
en la Ley de Amparo, para la suspension de los actos reclamados, lo cierto es que la obligacién
de ofrecer las pruebas documentales relativas a los supuestos senalados en la fraccién I, del
articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, si se traducen en
una exigencia adicional a las contenidas en la Ley de Amparo, porque no se refiere a la opcion
o posibilidad del demandante de ofrecer pruebas, sino se establece como requisito para la
procedencia de la suspension en el juicio de nulidad.

En efecto, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, en la fraccion lll
de su articulo 28, prevé ofrecer en su caso las pruebas documentales relativas al ofrecimiento
de garantia, a la solicitud de suspensién presentada ante la autoridad ejecutora y, si la hubiere,
la documentacion en que conste la negativa de la suspension, el rechazo de la garantia o el
reinicio de la ejecucién, unicas admisibles en la suspension. De lo anterior, resulta que en el
juicio de nulidad se exige como requisito adicional para la procedencia de la suspensién, que el
interesado ofrezca las pruebas documentales a que se refiere la fraccion Ill, del articulo 28 de
la ley en cita, segun el supuesto de que se trate.

En la Ley de Amparo, no se prevé como requisito o condicion para la procedencia de la
suspension el ofrecimiento de pruebas documentales, sino s6lo se contempla como una carga
procesal la de ofrecer pruebas en el incidente de suspension, al preverse en el articulo 131,
que en la suspensién el Juez podra recibir Unicamente las pruebas documentales o de
inspeccion ocular que ofrezcan las partes.

De modo tal que al establecerse como requisito para la procedencia de la suspension de
los actos impugnados en el juicio de nulidad, la obligacion de aportar las pruebas documentales
relativas al ofrecimiento de garantia, a la solicitud de suspension presentada ante la autoridad
ejecutora y, si la hubiere, la documentacién en que conste la negativa de la suspensién, el
rechazo de la garantia o el reinicio de la ejecucion, tal exigencia es evidente que constituye un
requisito mayor a los establecidos en la Ley de Amparo para la suspensién de los actos

reclamados.

Es decir, el requisito en cuestion podria interpretarse en el sentido de que si el
demandante no acude previamente a solicitar la suspensién ante la autoridad administrativa, no
podria pedirla en el juicio de nulidad, lo cierto es que tal exigencia constituiria un requisito aun

mayor, porque se le obligaria a acudir ante la autoridad administrativa correspondiente a pedir
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la suspensién del acto, ya que en la Ley de Amparo ninguna exigencia se prevé en ese sentido,
sino que basta que la suspensién del acto reclamado se solicite ante el Juez o la autoridad que
conozca del juicio de garantias y que se satisfagan los requisitos establecidos en el articulo 124
de la ley de la materia, para que en los casos en que sea procedente, se otorgue al agraviado

la suspensién del acto o actos reclamados.

Sin embargo, y al respecto ya existe un precedente del Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, en la tesis V-P-1S-378, aprobada el 22 de marzo del afo 2007, la cual reza:

“SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO.- LA
SOLICITUD PREVIA A LA AUTORIDAD DEMANDADA NO ES UN REQUISITO PARA SU
PROCEDENCIA, DE CONFORMIDAD CON LA LFPCA .- El primer parrafo del articulo 24 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo sefiala que las medidas cautelares que
se dictan en el juicio contencioso administrativo tienen la finalidad de mantener la situacion de
hecho existente a fin de evitar que con la ejecucion del acto controvertido quede sin materia el
proceso, motivo por el que se puede concluir que la suspension de la ejecucion del acto
impugnado — que regula el numeral 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo — tiene la misma finalidad, ya que se trata de una especie de las medidas cautelares
que proceden en el juicio contencioso administrativo federal. Por tanto, legalmente no es dable
condicionar la procedencia de la suspension de la ejecucion del acto impugnado a la previa
solicitud de una de suspension ante la autoridad demandada, ya que tal exigencia haria nugatoria
la medida cautelar en comento. No es Obice para lo anterior que el primer parrafo del articulo 28
de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, al sefalar que el demandante
podra solicitar la suspensiéon en comento cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension,
rechace la garantia ofrecida o reinicie la ejecucion del acto impugnado, porque dicho numeral no
debe entenderse en el sentido de que la suspension esta condicionada a la presentacion previa de
una solicitud ante la autoridad administrativa, sino que en realidad el numeral en comento esta
haciendo referencia a uno de los escenarios posibles que pueden darse, esto es, que el
gobernado haya solicitado ante la autoridad administrativa la suspension del acto administrativo,
habiendo otorgado una garantia al respecto; pero si la autoridad responde de manera negativa a la
solicitud, rechaza la garantia ofrecida o reinicia la ejecucion, el particular puede solicitar la
suspension- como medida cautelar- en términos del articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo al acudir en contra del acto en cuestion; sin que exista impedimento
alguno para que el particular pueda directamente solicitar la invocada medida cautelar en su
demanda sin haber pedido antes a la autoridad la suspension de la ejecucion del acto
administrativo, ya que la solicitud previa no es requisito de procedibilidad de la suspension
regulada en el articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Por otra parte, en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, se impone
al solicitante de la medida cautelar, en la fraccién VII del articulo 28, la obligacién de exponer
en el escrito de solicitud respectivo, las razones por las cuales considera que debe otorgarsele
la suspension y los perjuicios que se causarian en caso de ejecutarse los actos cuya
suspension solicite, al establecer la citada fraccidn, lo siguiente: ‘VII. Exponer en el escrito de
solicitud de suspension de la ejecucion del acto impugnado, las razones por las cuales
considera que debe otorgarse la medida y los perjuicios que se causarian en caso de la
ejecucion de los actos cuya suspension se solicite.’. La Ley de Amparo no prevé esa exigencia,
que si bien es de caracter formal, constituye de cualquier manera un requisito mayor que no se

contempla para la suspensién en el juicio de amparo, pues basta que el agraviado solicite la
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suspension, sin exigirse que en el escrito respectivo exponga las razones que a su parecer
justifiqguen por qué solicita la medida suspensional y los posibles perjuicios que con la ejecucion
del acto impugnado pudieran originarsele, sino que es a cargo del juzgador o de la autoridad
que conozca del juicio de amparo, la obligacion de advertir si los dafos o perjuicios que
pudieran causarsele al quejoso son de dificil reparacidén, obligacibn que se encuentra
consignada en la fraccion Il del articulo 124 de la Ley de Amparo, ya transcrito.

En el mismo orden de ideas, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
inciso c), fraccion IX, del articulo 28, establece que el Magistrado instructor podra decretar la
suspension provisional del acto impugnado, siempre y cuando con esa medida cautelar no se
afecte al interés social, no se contravengan disposiciones de orden publico ni quede sin materia
el juicio y se esté en los supuestos a que se refieren los tres incisos siguientes a la fraccion en
comento, relativo el inciso c), a que se advierta claramente la ilegalidad manifiesta del acto
administrativo impugnado, sin necesidad de entrar al analisis del fondo del asunto.

Evidentemente, entrafa un requisito adicional y mayor a los exigidos para la suspensién
en la Ley de Amparo, dado que tendrda que ser notoria y manifiesta la ilegalidad del acto
administrativo impugnado en el juicio de nulidad, para que se pueda conceder la suspension
del mismo. En la Ley de Amparo, si bien se prevé la aplicacion del criterio de la apariencia del
buen derecho y peligro en la demora, no se establece como condiciéon o requisito para la
procedencia de la suspension que sea evidente la ilegalidad del acto reclamado, sino como un
medio para poder apreciar, en determinados casos, si es procedente la concesion de esa
medida cautelar atendiendo a la ilegalidad manifiesta del acto impugnado y a los dafos que
pudiera originar para el agraviado su ejecucion y la tardanza en resolver en definitiva sobre
dicho acto.

3. Efectos de la suspension respecto de los actos.

El haber previsto y estructurado el legislador la institucion de la figura de la suspensién es
un acierto, pues, ademas de que se hace posible impedir que el juicio de nulidad quede sin
materia como consecuencia de la ejecucion, en muchos casos irreparable, del acto impugnado,
evita que el demandante sufra molestias mientras no se determine si el acto que se impugna es

o no ilegal.

Aun cuando en otra parte de esta obra se ha citado qué debe entenderse por suspensién
del acto o actos impugnados considero conveniente recordarlo. Asi, la medida cautelar en
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general y su especie, es decir, la suspension del acto impugnado es una medida cautelar que
paraliza o detiene la ejecucion de los actos impugnados que se reclaman en el juicio
contencioso administrativo, con el objeto de que se conserve la materia del juicio y evitar al
demandante danos y perjuicios de dificil o imposible reparacion que le pudiera ocasionar que

se cumplimente.

En el libro editado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que lleva por nombre
Manual del Juicio de Amparo, el Licenciado Arturo Serrano Robles®, gramaticalmente, la define
como “paralizar, impedir, paralizar lo que esta en actividad; transformar temporalmente en

inaccion una actividad cualquiera”.

Por lo anterior, la suspensién en el juicio contencioso administrativo es eso, es la
paralizacién, la detencién del acto impugnado, de manera que si éste no se ha producido, no
nazca, y, Si ya se inicid, no prosiga, no continle, que se detenga temporalmente, que se

paralicen sus consecuencias o resultados, que se evite que éstos se realicen.

Su duracion es temporal porque tal suspension durara sélo el tiempo que dure la
tramitacion del juicio, desde que es concedida hasta que se pronuncie la sentencia definitiva,
ejecutoria (definitiva porque no sea recurrible, porque se haya resuelto el recurso interpuesto).

La suspensién vive desde que es concedida y se extingue en el momento mismo que se
pronuncie la sentencia ejecutoria, por lo que puede decirse que constituye un paréntesis dentro
del juicio contencioso administrativo, ya que si la finalidad del juicio contencioso administrativo
es proteger al individuo de los actos de autoridad para acreditar una ilegalidad, la de la
suspension es protegerlo mientras dure el juicio. Dictada la sentencia de fondo, si se declara la
nulidad lisa y llana o para efectos ya no se ejecutara, pero por virtud de dicha sentencia, no de
la suspension, cuyos efectos cesan con el pronunciamiento de tal sentencia una vez que ésta
ha causado ejecutoria. Si se niega haber acreditado la accién, la autoridad responsable podra

acordar el acto o proceder a su ejecucion.

Salta a la vista por consiguiente, la importancia de la suspensién reglamentada en el
Juicio de Amparo, ya que el legislador de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo se inspiré en crear una medida cautelar acorde a la institucion de la suspension,
y ha sido congruente con su determinacién, muy légica por cierto, de considerar improcedente

el juicio contencioso administrativo respecto de los actos irreparablemente consumados.

% SERRANO ROBLES, Arturo, Op. cit., 109.
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Pero no todos los actos de las autoridades permiten, dada su naturaleza, que operen en
cuanto a ellos la suspensién, ya que como segundo requisito, el relativo a que la naturaleza de
los actos permita su paralizacion, no basta que el acto sea cierto, lo haya reconocido la
autoridad responsable, sino que ademas, es preciso que ese acto sea susceptible de

paralizacién.

Para saber cuando procede o no la medida cautelar de los actos impugnados en la
demanda, es necesario hacer un estudio de las diversas clases de actos, segun los ha
estudiado la doctrina de los tribunales de amparo, ya que el examen de los actos es de la
mayor importancia practica, tanto para el fondo del juicio como para decidir sobre la

suspension.

3.1 Actos consumados y actos de tracto sucesivo
El autor Genaro David Géngora Pimentel®” define al acto consumado como “aquel acto
que se ha realizado total o integramente y conseguido todos sus efectos”.

En este caso ya no cabe la suspension, si se concediera en estas circunstancias, se le
daria a la medida efectos restitutorios, cuando no debe tener otros que los suspensivos. Sin
embargo, conforme a la doctrina y a la jurisprudencia, los actos consumados pueden serlo de

un modo reparable y de un modo irreparable.

Los actos consumados de un modo reparable son aquellos que pueden repararse, en el
caso concreto, por medio del juicio contencioso administrativo federal, cuyo objeto es
precisamente volver las cosas al estado que tenian antes de la impugnacién reclamada. No
obstante que un acto se haya consumado y realizado todos sus efectos, si las causales de
ilegalidad que produce pueden restituirse al demandante en base al objeto del juicio
contencioso administrativo, podra tener el caracter de acto impugnado.

Respecto a la suspension de esta clase de actos, la jurisprudencia en constantes vy
reiterados precedentes, ha sostenido que por acto consumado se entiende aquel que ya
produjo todos sus efectos o consecuencias, y en ese concepto, ya no cabe la suspension, y si
se concediera en esas circunstancias, se le daria a la medida efectos restitutorios, cuando no

debe tener otros que los suspensivos.

% GONGORA Pimentel, Genaro David, Op. cit., 132.
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No obstante, si todos los efectos de los actos no se han consumado por encontrarse algo
pendiente por realizarse, la medida cautelar es procedente, si no afecta el interés general, ni se
contravienen disposiciones de orden publico como primer supuesto, y no debe afectar al bien
juridico tutelado en primera instancia, sopesar el hecho que de no concederse la medida

cautelar causaria un dano irreparable al actor.

Un ejemplo practico en el juicio contencioso administrativo, seria el entablado contra de
una resolucion mediante la que se modifican las reglas del servicio de larga distancia, de las
publicadas el 21 de junio de 1996, para la implantacién de la modalidad “ el que llama paga
nacional” para llamadas de larga distancia nacional e internacional cuyo destino es un usuario
del servicio local movil, publicado el 13 de abril de 2006, emitido por la Comision Federal de
Telecomunicaciones, la cual si ya fue publicada y entré en vigor, contra los actos de formacién
de este acuerdo o decreto de caracter general diverso a los reglamentos no procedera
conceder la suspensién por ser actos consumados, pero si respecto de sus efectos, que seran
la aplicacién que se haga de la misma al promovente, ya que no se trata de actos consumados
en su totalidad, pues la ley no se aplica todavia, este promueve juicio de nulidad dentro del
plazo de los 45 dias contados a partir del primer acto de aplicacion y estos son los efectos y
consecuencias de la ley susceptibles de paralizarse, pues es indudable que si aceptara el
criterio contrario, todas las resoluciones que se reclamen en el juicio contencioso
administrativo, por el solo hecho de dictarse, se debian estimar como actos consumados, lo
que impediria en todos los casos obtener la suspension, pues en realidad lo que se reclama
son las consecuencias o efectos que producen esas disposiciones legales, o que debe
entenderse aun cuando no se hagan de forma expresa.

En cambio, para la doctrina y jurisprudencia, los actos consumados de un modo
irreparable son aquellos actos que se encuentran consumados por haber realizado todos sus
efectos, por lo que los conceptos de impugnacion que producen al promovente no puedan ser
reparados a traves del juicio contencioso administrativo; por tanto, esos actos no pueden tener
el caracter de actos impugnados, ya que de declararse la nulidad de la resolucién impugnada,
la sentencia careceria de efectos por imposibilidad de otorgar o restituir al actor en el goce de
los derechos afectados.

Por lo tanto, el juicio de nulidad seria improcedente en contra de actos consumados de un
modo irreparable, de modo que no basta que el acto se consume para que surja la

improcedencia, sino que es indispensable que tal consumacion sea irreparable.
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Por su parte, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, en su Capitulo
1, titulado “Del Juicio Contencioso Administrativo Federal”, no contempla fraccion expresa en
su numeral 8° relativo a la improcedencia del juicio en caso de tratarse actos consumados,
como lo hace el Juicio de Amparo en su articulo 73, lo que concluyo que el ultimo de los
ordenamientos citados revela la regla general de la medida cautelar, es decir, el incidente de
suspension es accesorio del juicio principal, y por consiguiente tiene el mismo efecto, ya que si
no puede ser materia de amparo, mucho menos lo serd el incidente de suspensién, sin

embargo el articulo 28 de la ley de la materia advierte:

“Art. 28.- (...)

IX. El Magistrado Instructor, en el auto que acuerde la solicitud de suspension de la ejecucion del
acto impugnado, podra decretar la suspension provisional, siempre y cuando con ésta no se afecte
al interés social, se contravenga disposiciones de orden publico o quede sin materia el juicio, y se
esté en cualquiera de los siguientes supuestos:

a) Que no se trate de actos que se hayan consumado de manera irreparable.”

De lo cual, me surge una duda ;qué lo accesorio no sigue la suerte de lo principal?,
pareceria contradictorio, ya que por una parte no contempla improcedencia en contra de actos
irreparablemente consumados, lo que se entiende que aun y cuando sean irreparables se
admitira a tramite el juicio contencioso administrativo federal, de lo que me surge otra
interrogante, ya que tratandose a manera de ejemplo de la impugnacién de una resolucion
dictada por el Titular del Area de Responsabilidades del Organo Interno de Control en la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, mediante el cual se impuso a la actora una multa
en cantidad de $60,525.00, y se le inhabilité para presentar propuestas y celebrar contrato
alguno con las dependencias y las entidades de la Administracién Publica Federal y entidades
federativas, en materia de adquisiciones, arrendamientos, servicios, obras publicas y servicios
relacionados con las mismas, por el plazo de tres meses, las Salas Regionales del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, niegan la suspensién respecto de la inhabilitacién
bajo el razonamiento de que se trata de una sancién respecto a la cual corrié del 29 de octubre
de 1999 al 29 de abril del 2000, y por tanto hasta este momento ya fue aplicada, ejecutada y
consumada, siendo evidente que a la fecha en que se actua, de otorgarse la suspension a
actos consumados, equivaldria a darle efectos restitutorios que son propios de la sentencia
definitiva que se dicte en el juicio contencioso administrativo (se traduce a que ahora no se
pronuncian, pero lo haran), ello implica que el auto admisorio es procedente la impugnacién de
la resolucién que contiene la inhabilitacién y sobre la cual las autoridades tendran que referirse
en la contestacion a la demanda, sin embargo, el objeto del juicio contencioso administrativo en

la sentencia definitiva se podra:
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“Art. 52.- (...)
V. Declarar la nulidad de la resolucion impugnada y ademas:

a). (...)

b) Otorgar o restituir al actor en el goce de los derechos afectados.”

También considero que debe hacerse declaracién sobre la indemnizacion a que pueda
dar lugar el acto impugnado declarado ilegal, y mas aun en la que se neg6 la suspensién como
en el caso de la inhabilitacion, argumentando que se trataba de hechos consumados de un
modo irreparable, lo que me lleva a concluir que no debe hacerse sin fundamento por parte de
las Salas Regionales tal declaracién, ya que debe hacerse tomando en cuenta que si los actos
de las autoridades, aun cuando consumados, producen efectos que continian manifestdndose
y que no son sino el resultado de aquéllos y que pueden desaparecer con el otorgamiento de la
suspension, consideré que la misma debe ser procedente, ya que deben valorar los prejuicios
patrimoniales ocasionados, ya que lo expuesto con anterioridad nos llevaria hacernos otra

pregunta, ¢tienen presente los magistrados los efectos de esa inhabilitacién?.

Otra cuestion que se suscita a propoésito de la procedencia de la medida cautelar en el
juicio contencioso administrativo, se enfoca en relacion a los actos de tracto sucesivo, por su
parte, el doctor Ignacio Burgoa Orihuela®, los define como “aquellos cuya realizacién tiene
unicidad temporal o cronoldgica, esto es, que para la realizacion integra de su objeto se
requiere una sucesion de hechos entre cuya respectiva realizacion medie un intervalo
determinado”; tal seria el caso de la solicitud de suspension respecto a una resolucion
mediante la cual se resolvié6 remover a LAURA JANNETTE MARTINEZ ORTEGA, en su
encargo de depositaria de la negociacién embargada y nombra en su lugar a JUAN MANUEL
ZAPIAIN LECHUGA, quien tomara posesion del cargo de interventor con cargo a la caja de la
negociacién embargada a partir del dia siguiente en que se haya llevado a cabo la notificacion
de la resolucién, los actos de tracto sucesivo, que también suelen llamarse continuados, se
oponen, por la razé6n misma de su naturaleza, a los denominados instantdneos o
momentaneos, que son aquéllos que realizan su objeto en una sola ocasién al dictarse o
ejecutarse, conjunta o separadamente, por lo que considero que el ejemplo antes citado
contiene de los dos actos, ya que los de tracto sucesivo seria respecto a la remocién en el
cargo de depositaria, y que se prolonga hasta en el tiempo de manera cronolégica hasta en
tanto se tome el cargo con interventor a la caja, que seria un acto instantaneo, claro previo
cémputo del mismo, y respecto de los cuales procede la suspensidn, conservando las cosas en
el estado en que se encuentran, hasta en tanto se dicte sentencia definitiva, siempre y cuando
se pida antes de que se ejecuten ciertos actos o hechos que deban realizarse para obtener el

% BURGOA, Ignacio, Op. cit., pig.715.
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fin comun, ya que los efectos de la suspensién son evitar o impedir la continuacion de la serie o
sucesién, ya que la autoridad responsable sigue interviniendo de una manera continua, de
momento a momento, ello a través de una persona para llevar a cabo una funcion dentro del
proceso, paralizando cualquier actividad que implique la intervencién directa e indirecta de la

autoridad responsable.

3.2 Actos declarativos y actos consentidos.

El autor Genaro Géngora Pimentel®

sefala que los actos declarativos deben entenderse
“como aquellos que se limitan a evidenciar una situacion juridica determinada, pero no implican

modificacion alguna de derechos o de situaciones existentes”.

En virtud de que simplemente declaran una situacién juridica, estos actos no producen la
afectacién en la esfera juridica de los individuos; luego al no originarse perjuicio, no puede
decirse que exista el promovente y en consecuencia, no pueden reclamarse dentro del juicio
contencioso administrativo los actos declarativos, porque seria improcedente; y si en estos

casos no procede el juicio contencioso administrativo, tampoco la suspension,

Un ejemplo seria que las empresas que prestan el servicio de Telecomunicaciones le
sometieran a consideracion a la autoridad que les exima de la obligacion de ajustarse a las
modificaciones de las reglas del servicio de larga distancia, publicadas el 21 de junio de 1996,
para la implantacion de la modalidad “el que llama paga nacional” para llamadas de larga
distancia nacional e internacional cuyo destino es un usuario del servicio local mévil, publicado
el 13 de abril de 2006, emitido por la Comision Federal de Telecomunicaciones, y la autoridad
al desahogar la consulta, se limita a transcribir el decreto de observancia general para las
personas que prestaran el servicio y respecto del cual los promoventes pedian una
interpretacion que les permitiera quedar eximidos, argumentando que el cambio a la modalidad
avecinaba perjuicios al orden publico e interés social, sefialando como resolucién impugnada la
contestacion a la consulta, y solicitando la suspension a la ejecucion de la misma, lo que

resulta improcedente en virtud de que s6lo declaran una situacion juridica preexistente.

Sin embargo, cuando los actos declarativos traen aparejada ejecucion, si habra lugar a la
medida cautelar, en los términos que establece la ley, ya que cuando se determina un crédito,
la autoridad concatena diversos actos en uno mismo para que el deudor no se sustraiga del

cumplimiento de sus obligaciones. Los casos cotidianos para las Salas del Tribunal Federal de

% GONGORA Pimentel, Genaro, Op. Cit.,pag. 45.
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Justicia Fiscal y Administrativa son los Mandamientos de Ejecucion, Actas de Requerimiento de
Pago y Embargos, mediante los cuales se requiere el pago de una cantidad liquida y exigible
de las emitidas por diversas autoridades fiscales, como lo es Instituto Mexicano del Seguro

Social y Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, entre otros.

Por otra parte, respecto a los actos consentidos, el autor Genaro Géngora Pimentel los

“@

define como permitir una cosa o condescender a que se haga, mientras que el

consentimiento es la accion o efecto de consentir”.

La fracciébn IV del articulo 8° de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, establece que es improcedente el juicio contencioso administrativo cuando se
reclamen actos consentidos, que a pesar de no ser expreso como el articulo 73, fracciones Xl y
Xll de la Ley de Amparo, guarda especial relevancia.

Por lo que respecta a la suspension de estos actos, puedo afirmar que si no puede
reclamarse en el juicio contencioso administrativo los actos consentidos, por ser el incidente de
suspension accesorio al mismo, tampoco pueden ser susceptibles de otorgarse, y como Unico
caso de excepcion respecto a la dltima parte de la fraccion IV “... o juicio ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en los plazos que sefala esta ley”, considero al

juicio de lesividad, ya retomado.
3.3 Actos positivos. Medida Cautelar Positiva.

La palabra positivo, encierra multiples acepciones; para el autor Genaro Gdngora

I se traduce en “cierto, constante o efectivo; y dentro del Juicio de Amparo los actos

Pimente
positivos, se han clasificado atendiendo a su certeza o a la realidad de la lesion que produce el

acto autoritario en la esfera juridica del individuo’.

Lo que implica, que la suspension procede en contra de actos de autoridad que sean de
caracter positivo, 0 sea, contra la actividad autoritaria que se traduce en la decisién o ejecucion
de un hacer. Es decir, se traducen en un hacer de las autoridades voluntario y efectivo, que se
presenta con la imposicién de obligaciones al individuo, traducidas en un hacer o en un no
hacer, y que implican una accién, una orden, una privacion o una molestia (acto prohibitivo con

efectos positivos).

% GONGORA Pimentel, Genaro, Idem, pag. 46.,
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Ahora bien, una vez definido el término “positivo” y, toda vez que resulta procedente la
medida cautelar en contra esos actos, el articulo 26 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, contempla la procedencia de medidas cautelares positivas,
cuando:

“Art. 26.- ..., tratandose de situaciones juridicas duraderas, se produzcan dafios substanciales al

actor o una lesion importante del derecho que pretende, por el simple transcurso del tiempo. ”

De la redaccion del parrafo que antecede, se desprende que la ley de la materia dispone
algunas situaciones en las que sera procedente la medida cautelar positiva, y la cual se
encuentra en estrecha armonia con la definicibn que de suspension en general nos brinda el
autor Ignacio Burgoa®' al esbozar que “... serd aquel acontecimiento (hecho o acto) o aquella
situacion que generan la paralizacion o cesacion temporalmente limitadas de algo positivo,
consistente en impedir para lo futuro el comienzo, el desarrollo o las consecuencias de ese
‘algo”, a partir de dicha paralizacion o cesacion, sin que se invalide lo anteriormente

transcurrido o realizado”.

Es decir, es innecesario advertir que el acto reclamado, para que sea susceptible de
suspender , debe de ser de indole positiva, esto es, que implique pronunciacién, orden o
ejecucioén; que no se traduzca en una mera o pura abstencién o un simple no hacer por parte
de la autoridad responsable. Y agrega que “la suspension del acto reclamado, por lo general,

nunca tiene efectos restitutorios del goce y disfrute de los derechos violados”.

Lo anterior, implica que la suspension no es una providencia constitutiva, sino
conservadora de una situacion ya existente, evitando que se altere con la ejecucion de los
actos reclamados o por sus efectos y consecuencias.

Sin embargo, y pese a lo anterior, considero que definitivamente la definicién que
proporciona el ultimo autor citado, se encuentra en armonia con la redaccion del articulo 26 de
la ley de la materia, y como consecuencia responde a la definicién de la suspension en general;

lo que me lleva al arribar a dos posibles hipotesis:

1. Dada la redaccién de la primera parte del articulo 26 de la ley de la materia, la que
dispone “La Sala Regional podra decretar medidas cautelares positivas, entre otros casos”, se
puede concluir, que si bien es cierto, estando en los supuestos de (tratandose de situaciones
juridicas duraderas, se produzcan dafnos substanciales al actor o una lesion importante del

derecho que pretende, por el simple transcurso del tiempo) establecidos en la segunda parte

I BURGOA, Ignacio, Op. cit., pig. 710
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del articulo 26, se debe estar a lo sefalado por el autor citado, también lo es que, de la
redaccion de la primera parte del mismo se desprende que el precepto no resulta determinante,
y con la frase “entre otros casos” abre la posibilidad de que los actos reclamados constituyan
una verdadera providencia cautelar, por cuanto significa una apreciacién preliminar de la
existencia de un derecho con el objeto de anticipar provisionalmente algunos efectos de la
proteccion definitiva y por ese motivo, no sélo tiene eficacia puramente conservativa, sino

también puede asumir el caracter de una providencia o parcial y provisionalmente restitutoria; o

2. El articulo 26 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, contiene
una medida cautelar en los mismos términos y bajo los mismos criterios en que nace y se
desarrolla en estos tiempos la suspension en el Juicio de Amparo, es decir, con todo el tabu y
limitantes que la misma implica y, consecuentemente, las ya estudiadas disposiciones
contenidas en el articulo 24 de la misma ley, y sus elementos y requisitos, configuran una
medida cautelar atendiendo a su naturaleza juridica, ya que de no ser asi, no entiendo la
insercién del articulo 24 y 26, ambos de la materia, en virtud de que se acreditaria la duplicidad
de figuras, que con el tiempo alguna de las dos disposiciones serian letra muerta.

3.4 Actos negativos.

|92

El autor Genaro Géngora Pimentel*™ define a los actos negativos cuando ”... a traves de

él, la autoridad se rehusa expresamente a obrar a favor de la pretension del gobernado’.

La negacion se entiende como un no conceder o, en decir que una cosa no es cierta; en
nuestra materia la entendemos como rehusar. Dentro de ellos, se manifiesta una conducta
positiva de las autoridades, que se traduce en un no querer 0 no aceptar lo solicitado por el
gobernado, que es lo que los diferencia de los actos prohibitivos (donde la autoridad impone
obligaciones de no hacer a los individuos) y de los omisivos en donde la autoridad se abstiene
de actuar.

Un ejemplo de ellos seria en el caso de acudir al juicio de nulidad, demandando una
resolucion contenida en un oficio emitido por el Administrador de Servicios “B” de la
Administraciéon Central de Recaudacion de Grandes Contribuyentes del Servicio de
Administracion Tributaria, por la que se niega la devolucion de las cantidades pagadas

indebidamente mediante diversos cheques.

2 GONGORA Pimentel, Genaro, Op. cit., pig 159.
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También se han considerado como actos negativos aquellos en que la autoridad
responsable no resuelve en contra de lo que presuntamente le corresponde al promovente,

sino que la autoridad se abstiene de resolver, adopta una conducta de omisién o de abstencion.

Un ejemplo de un acto negativo no resuelto en contra de lo que presuntivamente le
corresponde al promovente, seria la impugnacion ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa de una resolucién negativa ficta recaida a su escrito presentado ante el
Subdirector General de Prestaciones Econdmicas, Sociales y Culturales del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, a fin de que sea incluido en su
cuota de pension la compensacion garantizada C.G.

Otro ejemplo que se puede suscitar ante la competencia del Tribunal seria la impugnacién
mediante el juicio contencioso administrativo de una resolucién emitida por el Jefe de Servicios
de Asignacion de Derechos del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, mediante el cual requiere documentacion para efecto de resolver la solicitud de
modificacién de la cuota diaria de pensién asignada por el Instituto, ya que dicha respuesta
contiene implicita una negativa a otorgar la modificacién solicitada. Lo anterior se desprende de
la lectura de la tesis jurisprudencial 1l-J-205, visible en la Revista del Tribunal Federal Fiscal,
Ano VI. N°62. Febrero 1985, pagina 605, que establece:

“NEGATIVA TACITA.- SE CONTIENE EN FORMA IMPLICITA EN UNA RESOLUCION

EXPRESA DE AUTORIDAD, CUANDO EN ELLA SE OMITE RESOLVER RESPECTO A LO

SOLICITADO POR QUIEN PROMUEVE LA INSTANCIA.- Si un militar retirado solicita que se le

otorgue un aumento en su haber de retiro en la misma proporcion en que se aumentaron los

haberes de los militares en activo conforme a lo dispuesto por el articulo 21 de la Ley del Instituto

de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas, y la autoridad, en su resolucion,

unicamente otorga un incremento en cantidades fijas que no corresponden al porcentaje pedido

por el promovente, debe entenderse que dicha resolucion expresa contiene implicita una
resolucion negativa a otorgar el incremento como fue solicitado.

Con respecto a la suspensién de los actos negativos, no es dable concederla, puesto que
se estaria dando efectos restitutorios, que son propios de la sentencia de fondo. Por lo que la
suspension sbélo es mantenedora de situaciones ya dadas.

3.5 Actos negativos con efectos positivos

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sefalado la existencia de actos negativos
con efectos positivos, y los ha definido como: “aquellos actos aparentemente negativos, pero
que tienen efectos positivos”.
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La limitacién de aquellos actos estriba en los efectos que producen (que se identifican con
los efectos producidos por los actos positivos) y que se traducen en actos efectivos de las
autoridades que tienden a imponer obligaciones a los individuos. Es decir, se diferencian de los
actos negativos, en los efectos positivos, que se traducen en actos efectivos de las autoridades

apartandose del rehusamiento que caracteriza a los actos puramente negativos.

Un ejemplo de los anteriores puede ser el caso mediante el cual una persona moral
realiza una solicitud a la Administradora Local Juridica del Norte del Distrito Federal para efecto
de que declare que los servicios de logistica de transporte necesarios para la exportacién de
vehiculos terminados nuevos propiedad de otra empresa, al ser aprovechadas por una
empresa residente en el extranjero, estan sujetos a la tasa 0% del Impuesto al Valor Agregado,
de conformidad con lo dispuesto por el articulo 29, fraccion Il, de la ley del Impuesto al Valor
Agregado, y respecto a la cual la autoridad al contestar la consulta resuelve no concederle tal
prerrogativa y ademas determina un crédito por concepto de Impuesto al Valor Agregado,
recargos y multas, acompanados con sus respectivos Mandamiento de Ejecucién, Acta de
Requerimiento de Pago y Embargo, respecto a los cuales el promovente solicita la nulidad y
suspension a la ejecucion, previamente acreditando la garantia del interés fiscal de
conformidad con lo dispuesto en la fracciébn VI del articulo 28 de la Ley Federal de

Procedimiento Contencioso Administrativo.

Por lo tanto, es procedente el juicio contencioso administrativo en contra de actos
negativos con efectos positivos, asi como la suspension respecto a dichos actos, ya que en
efecto, es cierto que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sentado jurisprudencia
respecto a que es improcedente conceder la suspension contra los actos negativos, siempre
que no traigan una consecuencia con efectos positivos, pero aparte de esta circunstancia,
deben satisfacerse los requisitos que establece el articulo 28 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, aplicando los criterios que sostiene la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion al decir: “Si los actos contra los que se pide el amparo, aunque
aparentemente negativos, tienen efectos positivos, procede conceder contra ellos la

suspension, dentro de los términos previstos en la Ley de Amparo’.
3.6 Actos prohibitivos

Ahora bien, cuando se prohibe algo, esa prohibicion es un acto esencialmente positivo,

supuesto que implica la existencia de una orden y esa existencia es real, es positiva, y no

172



puede decirse por lo mismo, que falte materia para la suspension, como sucede con los actos

negativos.

El autor Carlos Arellano Garcia® define al acto prohibitivo como “...aquel que ordena al

gobernado un no hacer, una abstencion’.

Al respecto el autor Genaro Géngora Pimentel®*

, sefiala que “no solo se traducen en una
abstencion (como los actos omisivos), sino que equivalen a un verdadero hacer positivo,
consistente en imponer determinadas obligaciones de no hacer o limitaciones a la actividad de

los gobernados por parte de las autoridades”.

Si entendemos por prohibir un impedimento o una negacién de algo, podemos senalar
que los actos prohibitivos imponen al individuo una obligacién de no hacer, que se traduce a

una limitacién de su conducta.

El acto de autoridad es positivo y respecto de él procede la suspensién. El efecto de la

suspension consistiria en que el gobernado pueda realizar la conducta prohibida.

Un ejemplo de estos actos lo seria la resolucién contenida en un oficio dictado en un
expediente administrativo, emitido por el Presidente Suplente de la Comision Calificadora de
Publicaciones y Revistas llustradas de la Secretaria de Gobernacién, mediante el cual declar6
ilicita la publicacién denominada “SEXO EN LINEA”; sin embargo, al respecto y si bien es cierto
que el juicio contencioso administrativo es procedente en contra de actos prohibitivos, para el
efecto de la suspensién de la resolucion impugnada se debera atender a que se trata de un
acto prohibitivo de tal manera que si se otorgara la suspensién, no tendria ya el efecto de

mantener las cosas en el estado en que se encuentran al solicitar la suspensién; y mas aun, se
afectaria el interés social y a la sociedad le preocupa vivir en un estado de derecho que
corresponde al Ejecutivo Federal vigilar su observancia, pues sin que sea motivo de analisis a
este momento, se reitera al declararse ilicita la publicacién denominada “SEXO EN LINEA”, se
afecta el interés social, ademas que la resolucion de la autoridad se funda en el Reglamento
sobre Publicaciones y Revistas llustradas el cual regula /la moral publica y a la educacion el
titulo o contenido de las publicaciones y revistas ilustradas, tal como se dispone en el articulo

6° de dicho ordenamiento y por ende es de orden publico.

93 Ibi/dem.
% GONGORA Pimentel, Genaro, Op. cit.,pag. 163.
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Por otra parte, de concederse la suspension, no tendria ya el efecto de mantener las
cosas en el estado en que se encuentran al solicitar la suspensién, sino tendria efectos
restitutorios respecto de la publicacién sancionada por la autoridad como ilicita, que sélo son
propios del andlisis del fondo del asunto, lo cual es improcedente analizar a este momento, por
lo que considero que difiriendo de las reglas aplicables a los juicios de amparo, en los juicios
celebrados ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa es preponderante el
estudio del interés social y orden publico de los ordenamientos que fundan y motivan las
resoluciones que revisten actos prohibitivos.

Es aplicable al caso, en lo conducente y por analogia, la Tesis 1.30.C.25 K, Registro IUS:
187375, sustentada por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito, visible
a fojas 1468, del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo: XV,
marzo 2002 y que a la letra dice:

“SUSPENSION EN EL JUICIO DE AMPARO. ES IMPROCEDENTE CONTRA ACTOS
PROHIBITIVOS O NEGATIVOS. Si bien en la Ley de Amparo no existe disposicion alguna que
establezca que debe negarse la suspension cuando el acto reclamado es prohibitivo o negativo, el
criterio del Poder Judicial de la Federacion ha sido constante en el sentido de que la suspension
no procede contra actos que tienen ese caracter, porque el objetivo de la medida cautelar es
paralizar y detener la accion de la autoridad responsable mientras se tramita el amparo, hipdtesis
que obviamente no se actualiza ante una prohibicion de proceder para el particular o ante una
negativa de la autoridad a actuar de determinada manera, como seria admitir una prueba o un
recurso, o negar eficacia a ciertas diligencias; por lo que si la suspension se otorgara contra ese
tipo de actos, no tendria ya el efecto de mantener las cosas en el estado en que se encuentran al
Solicitar la proteccion constitucional, sino efectos restitutorios que sdélo son propios de la sentencia
que, en su caso, otorgue la proteccion de la Justicia Federal. De ahi que la interpretacion del
articulo 124 de la Ley de Amparo, que establece los requisitos para otorgar esa medida cautelar,
debe partir de la premisa de que el acto sea suspendible, de lo contrario, por mas que se surtan
los presupuestos exigidos por dicho articulo, como es que la solicite el agraviado, que no se siga
perjuicio al interés social ni se contravengan disposiciones de orden publico, y que sean de dificil
reparacion los dafios y perjuicios que se causen al agraviado con la ejecucion del acto, no existiria
materia que suspender.”
(El subrayado es nuestro)

3.7 Actos futuros inminentes y probables

El autor Carlos Arellano Garcia® denomina a los actos futuros como “aquellos que con
posterioridad a la demanda de amparo produciran sus consecuencias juridicas presuntamente
de violacion de garantias individuales o de vulneracion al sistema de distribucion de

competencial entre Federacion y Estados”.

Los actos reclamados futuros se han clasificado por la doctrina en dos grupos: futuros
ciertos inminentes y futuros inciertos, remotos o también llamados futuros probables. El amparo

procede y la suspension puede otorgarse respecto de los actos reclamados futuros inminentes

% ARELLANO Garcia, Carlos, Op. cit., pag. 565.
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o futuros ciertos y no se concede la suspension ni es procedente el amparo respecto de los

actos futuros remotos, inciertos o probables.

Es un acto reclamado futuro inminente o cierto aquel en que ya existe un acto decisorio y
sélo falta la ejecucion del mismo que, incluso es forzoso que la autoridad responsable la lleva a
cabo. Un ejemplo lo seria la resolucion mediante la cual se impugna un oficio, emitida por la
Coordinadora Departamental de Examen de Marcas “B” de la Direccion Divisional de Marcas
del Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial, mediante el cual se niega el registro de una
marca. En relacion a la suspensién que se solicite, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa niega normalmente la suspension bajo el razonamiento que de la lectura de la
resolucion impugnada no se desprende que se ordene la publicacion de la resolucién en la
Gaceta de la Propiedad Industrial, sin embargo, se trata de un acto que la autoridad realizara
como un efecto propio de la negacién de la marca.

Un acto reclamado es futuro remoto, o futuro probable cuando no se tienen elementos
para asegurar que el acto reclamado realmente se realizara. El quejoso se basa en simples
sospechas o conjeturas de las que no puede desprenderse la inminencia de la realizacién del
acto reclamado. En estos actos reclamados no es operante que se conceda la suspension, ni
que se pueda otorgar el amparo. No hay datos para presumir que el acto reclamado habra de
producirse en un futuro préximo. No hay certeza alguna de que la autoridad presuntamente

responsable actuard en la forma en que lo determine el quejoso.
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CAPITULO CUARTO
PROPUESTA DE REFORMA AL CAPITULO Il “DE LAS MEDIDAS CAUTELARES ENEL
JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL”.

1. Espiritu de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo a luz de
la Exposicion de Motivos.

Al respecto, daré inicio al tema que nos ocupa con algunas interrogantes que en el
desarrollo de los capitulos que anteceden se han visto inmersas, esto es, ¢cuales fueron los
criterios rectores y aspectos importantes que dieron origen a la iniciativa de ley de fecha 18 de
octubre del afio 2001, planteada por el Senador Fauzi Hamdan Amad y Jorge Zermeno Infante?,
es decir, ¢qué quiso decir el legislador? Para el efecto, obviaré diversos temas tratados en el
proceso legislativo, y me avocaré directamente al estudio de diversas propuestas vy
consideraciones realizadas por los legisladores respecto a las medidas cautelares en lo general,

asi como la suspension de la ejecucion del acto impugnado en su especie.

Por tal motivo retomo dos aspectos trascendentales de la Iniciativa:

“1.- Por lo que respecta a los derechos de los particulares frente al Estado, pueden senalarse el
derecho que tienen los particulares a la legalidad en la actuacion del Estado y a exigirle dafios y
perjuicios cuando éste, obrando de manera ilicita, causa dafio, sin dejar de mencionar el
derecho de exigir un adecuado funcionamiento de la Administracion Publica y a los
servicios publicos prestados por la misma.

2.- No fue sino hasta la reforma de la Fraccion XllI del Articulo 11 de la Ley Organica del entonces
Tribunal Fiscal de la Federacion, del 15 de diciembre de 1995 y, posteriormente, mediante la
reforma al mismo precepto legal, del 31 de diciembre del 2000, cuando el actual Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa se convirtio en un verdadero y auténtico Tribunal Federal de
Justicia Administrativa, toda vez que conoce, no solo de las materias previstas en el Articulo 11 de
su Ley Organica, sino también de casi todos los actos y resoluciones administrativas expedidas
por la Administracion Publica Centralizada y Descentralizada.

Por lo tanto, se hace necesario consolidar la evolucion que ha tenido dicho Tribunal, dotandolo de
un procedimiento agil, seguro y transparente, toda vez que el procedimiento previsto en el actual
Titulo VI del Cddigo Fiscal de la Federacion ha quedado rebasado con motivo de la actual

competencia del Tribunal.”

Por lo que hace al primer aspecto, el mismo es la fuente inspiradora de la Iniciativa de ley;
respecto al segundo, constituye el objetivo, es decir, la necesidad de conferir al Tribunal nuevas

instituciones de un marco juridico especializado, en atencién a su actual competencia.
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Por lo que hace a los criterios que orientaron la Iniciativa, es de destacar a la institucién de

la suspensién como medida cautelar, y se senala al respecto que:

“De la suspension. El actual esquema previsto en el Cddigo Fiscal de la Federacion, en materia de
suspension de la ejecucion del acto impugnado, es insuficiente, pues ha quedado rebasado con
motivo de la actual competencia ampliada del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Por lo tanto, la presente Iniciativa incorpora un marco juridico apropiado para lograr la suspension
de la ejecucion de cualquier acto administrativo, e inclusive se incorpora la suspension con efectos
restitutorios bajo el criterio de la apariencia del buen derecho sustentado por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

En efecto, en materia de suspension, se hace necesario consolidar su evolucion, incorporando a la
Ley la facultad del Tribunal de otorgar tal clase de suspensiones, toda vez que la ampliacion de la
competencia del Tribunal asi lo exige, reconociéndose el acertado criterio de la apariencia del buen
derecho sustentado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que constituye uno de los
avances mas importantes en las ultimas décadas, en la materia de suspension, como un
mecanismo de medida cautelar, respecto de la ejecucion de los actos impugnados.

Asimismo, las sentencias interlocutorias que concedan o nieguen la suspension definitiva podran

ser impugnadas mediante la interposicion del recurso de reclamacion ante la Sala Superior.”

En la parte que nos interesa, la iniciativa de ley en su original Capitulo Ill, se denomin6 “De

la Suspension”y Unicamente se encontraba reglamentado el precepto 24, el cual sefialaba:

“Art. 24.- El demandante, podra solicitar la suspension de la ejecucion del acto administrativo
impugnado en la demanda o en escrito que presente hasta antes que se dicte sentencia que ponga
fin al juicio, para lo cual, debera sujetarse a lo siguiente:

I.- Solicitarla ante la Sala de conocimiento del juicio, cuando no lo haga en la demanda.

Il.- Acompanar copias de la promocion en la que solicite la suspension y de las pruebas
documentales, para correr traslado a cada una de las partes y una mas para la carpeta de
suspension.

Ill.- Ofrecer, en su caso, las pruebas documental y de inspeccion ocular, unicas admisibles en la
suspension.

IV.- Ofrecer garantia bastante para reparar el dafio o indemnizar de los perjuicios que pudieran
ocasionarse a la otra parte o a terceros con la suspension si no obtiene sentencia favorable en el
juicio contencioso administrativo, mediante Billete de depdsito o Pdliza de Fianza expedidos por
institucion autorizada.

Los documentos referidos deberan expedirse a favor de la otra parte o de los terceros que pudieran
tener derecho a la reparacion del dafio o a la indemnizacion citadas.

V.- Cuando se solicite en contra de actos relativos a determinacion, liquidacion, ejecucion o cobro
de contribuciones o créditos de naturaleza fiscal, podra concederse discrecionalmente la
suspension del acto reclamado, la que surtira efectos si se ha constituido o se constituye la garantia
del interés fiscal ante la autoridad exactora por cualquiera de los medios permitidos por las leyes
fiscales aplicables.

El d6rgano jurisdiccional esta facultado para reducir el monto de la garantia o dispensar su
otorgamiento, en los siguientes casos:
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a).- Si el monto de los créditos excediere la capacidad econémica del quejoso, y

b).- Si se tratase de tercero distinto al sujeto obligado de manera directa o solidaria al pago del
crédito.

VI.- Exponer, si estima necesario, las razones por las cuales considera que debe otorgarse la
medida y de los perjuicios que se causarian en caso de la ejecucion de los actos cuya suspension
se solicite.

VIl.- La suspension se tramitara en carpeta por separado del expediente principal.

Vill.- La suspension surtira sus efectos de inmediato, pero dejara de surtirlos si el
demandante no cumple, dentro de los cinco dias siguientes al de la notificacion, los
requisitos que le sean exigidos para suspender el acto impugnado.

La suspension tendra el alcance que indique el magistrado instructor o la Sala y subsistira en tanto
no se modifique o revoque o hasta que exista sentencia firme.

IX.- Mientras no se dicte sentencia en el juicio, la Sala, de oficio o a peticion de parte, podra
modificar o revocar la sentencia interlocutoria que haya decretado o negado la suspension
definitiva, cuando ocurra un hecho superveniente que lo justifique.

X.- El magistrado instructor, en el auto que acuerde la solicitud de suspension de la ejecucion del
acto impugnado, podra decretar la suspension provisional, siempre y cuando con ésta no se afecte
al interés social, se contravenga disposiciones de orden publico o quede sin materia el juicio.

lgualmente, proveera sobre las pruebas ofrecidas y exhibidas; auto que debera dictarse dentro del
término de cinco dias siguiente a su presentacion.

En caso de urgencia para obtener la suspension, asi se expresara en la demanda. En este
supuesto se podra otorgar la suspension provisional antes de que se admita la demanda, la que
puede ser presentada sin cubrir el requisito establecido por el articulo 14, fraccion VI, (se refiere a
los conceptos de impugnacion) de esta ley, requisito que debera cumplirse en escrito
complementario que se presente dentro del plazo de veinte dias a que se refiere el articulo 13 del
mismo ordenamiento, sin mediar requerimiento alguno por parte del magistrado instructor. De no
cumplirse dicho requisito en ese plazo, se desechara la demanda.

XI.- El auto que decrete o niegue la suspension provisional, debera ser notificado personalmente al
solicitante y a las demas partes para que éstas ultimas, en el término de cinco dias, expresen lo que
a su derecho convenga, ofrezcan y exhiban pruebas. Transcurrido dicho plazo, con las
manifestaciones efectuadas o sin ellas y desahogadas las pruebas en su caso, la Sala, dentro del
término de cinco dias siguientes dictara sentencia interlocutoria que decrete o niegue la suspension
definitiva.

Cuando se admita la prueba de inspeccion ocular, se acordara su desahogo en el plazo que senale
el Magistrado Instructor.

XII.- El Magistrado Instructor o la Sala Regional podran otorgar la suspension tanto provisional
como definitiva, respectivamente, con efectos restitutorios, en cualquiera de los siguientes casos:

a).- Que no se trate de actos que se hayan consumado de manera irreparable.
b).- Que se le causen al actor dafios mayores de no acordarse la restitucion.

c).- Que sin entrar al andlisis del fondo del asunto, se presuma que el acto administrativo
impugnado es ilegal.

XIII.- Cuando el solicitante de la suspension obtenga sentencia firme favorable, la Sala ordenara la
cancelacion o liberacion, segun el caso, de la garantia otorgada.

Asimismo, si la sentencia firme le es desfavorable, a peticion de la contraparte o, en su caso, del
tercero, y previo acreditamiento que se causaron perjuicios o se sufrieron dafos, la Sala, ordenara
hacer efectiva la garantia otorgada ante el Tribunal.

XIV.- Quien presente solicitud de suspension notoriamente maliciosa e improcedente, se hara
acreedor a una multa de veinte a ciento veinte dias de salario minimo general diario vigente en el
drea geogréfica correspondiente al Distrito Federal.”
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De la lectura del precepto antes trascrito, destacaré algunos aspectos que me parecen
relevantes ya que, si bien es cierto, existen deficiencias que durante el desarrollo del proceso
legislativo se traducen en graves olvidos legislativos en perjuicio del gobernado; también lo es
gue contenia mayores aciertos que deficiencias; sin embargo, finalmente durante del proceso

legislativo pasaron inadvertidos y se quedaron en el olvido.

Primeramente, del contenido de la fraccién Il se desprende que en ningun momento
previeron el tramite procedimental de la figura de la suspensién en términos del articulo 142 de
la Ley de Amparo, a pesar de que se expresa la caracteristica de ser recurrible.

Por su parte, de la redaccion de la fraccién IV se desprende que desde sus origenes,
nunca contempl6 un procedimiento especial para obtener el pago de dicha indemnizacion.

Por otro lado, la fraccion Il contemplaba entre las pruebas admisibles “la inspeccion
ocular’, situacién que durante el proceso legislativo pasé inadvertida, para que finalmente la ley
vigente contemple Unicamente “documentales”; sin embargo, lejos de encasillar la redaccion
actual como acierto o desacierto, respecto a las discusiones que se desarrollaban en
conferencias y simposium en torno a la ley; se lleg6 a la conclusion de que era necesario que la
ley de la materia no limitara la recepcion de las pruebas a meras documentales, y se
argumentaba el hecho de que el Magistrado Instructor que conociera de la medida cautelar con
el ofrecimiento y desahogo de la inspeccion ocular, tendria menos margen de error al conceder
0 negar la medida cautelar.

Asi también, se argument6 que la institucion de mayor experiencia en materia de
suspension y trato procedimental es la Ley de Amparo, y su articulo 131 contempla como
prueba admisible para la concesion de la suspension la “inspeccion ocular”. Sin embargo, es el
caso que durante el proceso legislativo de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo se suprimio la redaccion de la prueba ocular, sin hacer mayor alusién al respecto,
lo que para muchos significaria un grave olvido legislativo, y que por muy de acuerdo que este
con las conclusiones a las que se arribd en los procesos de discusion entre litigantes,
doctrinarios, jueces y magistrados del Poder Judicial y Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, respectivamente, considero que no todo resulta tan grave ya que de buena fe
quiero suponer que la exclusion obedece principalmente a los principios que rigen las medidas
cautelares por lo que se refiere principalmente a la Apariencia del Buen Derecho (fumus boni
iuris) y, a diferencia de la institucion de la suspension en el Juicio de Amparo, la medida cautelar

en el Juicio Contencioso Administrativo al no contemplar audiencia de contraparte para
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conceder o negar una medida cautelar ya sea provisional o definitiva, y atendiendo a su
naturaleza juridica y premura del dictado de la misma, el hecho de seguir contemplando como

medio de prueba a la inspeccion ocular, tendria dos efectos:

1. El negar o conceder la medida cautelar con el apoyo de un medio probatorio como la
inspeccion ocular, garantizaria mayor probabilidad de encontrarse ajustada conforme a derecho
la resolucion que recayera a la peticion de medidas cautelares;

2. Sin embargo, al no prever la ley de la materia audiencia incidental, términos y requisitos
para el desahogo de dicha probanza, entonces resultaria ocioso y retardaria el procedimiento
el contemplar pruebas diversas a las documentales, en virtud de que éstas si atienden a la
naturaleza juridica de las medidas cautelares al desahogarse por su propia y especial
naturaleza, ya que de lo contrario se atentaria contra la institucién de la medida cautelar,
naturaleza, caracteristicas y principios que la rigen, lo que me lleva a concluir que el legislador
en la exposicién de motivos y durante el proceso legislativo, aun a pesar de la redaccién actual
de la ley, tuvo la intencién de crear una institucion propia e inclusive rompiendo con los criterios
del mas alto Tribunal, pero que al fin de cuentas inconcluso, sin llegar a ser fatalista ya que
crearon un precedente que a partir de tiempos actuales, los litigantes tienen la obligacion moral
de luchar para efecto de que la Corte supere criterios anteriores, y se de la innovacion

atendiendo a las necesidades actuales.

La fraccion X, contemplaba de forma expresa la intencion de plasmar una medida cautelar
a peticidn de parte y una de oficio, tema que sera retomado en los parrafos siguientes.

Se contempld, en el parrafo segundo, fracciébn X, de manera expresa la denominada
‘urgencia’, tema que ha sido abordado en el capitulo Il del presente trabajo, ligada dicha
condicion con la exigencia de necesidad; redaccion que sobrevivio el proceso legislativo y que
actualmente se encuentra expresada de manera implicita en el texto del articulo 24, mediante
las férmulas “razones por las cuales las medidas son indispensable” y “medidas cautelares

necesarias”:

“Art. 24.- (...), pueden decretarse todas las medidas cautelares necesarias (...).

(...) debera motivar cuidadosamente las medidas adoptadas; para ello, el particular justificara en su
peticion las razones por las cuales las medidas son indispensables.

Sin embargo, el tercer péarrafo, fraccion X del articulo en comento sefialaba de manera
erronea el hecho de que el promovente en caso de hacer mencién a una urgencia no tenia la

obligacion de hacer valer conceptos de impugnacién, y podria cumplirse en escrito
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complementario que se presentaré dentro del plazo de veinte dias a que se refiere el articulo 13
del mismo ordenamiento, sin mediar requerimiento alguno por parte del Magistrado Instructor.
Sin pasar inadvertida, la buena intencion del legislador considero que el no senalar conceptos
de impugnacién seria incongruente con la ley y con los principios que rigen la medida cautelar,
toda vez que para resolver aun de manera provisional, el promovente deberd esgrimir los
mismos conceptos de impugnacidén que se sefalen en la demanda principal, y de esta manera
hacerle llegar de mayores elementos hasta ese momento al juzgador que le permitan decidir
sobre la procedencia e improcedencia de la medida cautelar; sin embargo, lo que me parece
verdaderamente importante, es el hecho de la importancia que revestia la “urgencia” para los
legisladores, lo que me lleva a concluir que la institucién de las medidas cautelares habia nacido
atendiendo a los parametros internacionales, como lo son: la peticion de medida cautelar
extrajudicial, medida cautelar de oficio, medida cautelar a peticion de parte, urgencia, apariencia
del buen derecho, peligro en la demora, efectos restitutorios, etc., y sin la unificacion de los

anteriores, la medida cautelar continuaria figurando s6lo como una buena intencién.

Finalmente, por lo que se refiere a los efectos restitutorios, la original fraccion XII,
sefnalaba:

“XIl.- El Magistrado Instructor o la Sala Regional podréan otorgar la suspension tanto provisional
como definitiva, respectivamente, con efectos restitutorios, en cualquiera de los siguientes casos:

a).- Que no se trate de actos que se hayan consumado de manera irreparable.

b).- Que se le causen al actor dafios mayores de no acordarse la restitucion.

c).- Que sin entrar al andlisis del fondo del asunto, se presuma que el acto administrativo

impugnado es ilegal.”

Una vez turnado a las respectivas Comisiones para su estudio y dictamen, mismo que fue
rendido el 11 de noviembre del afio 2003, y no obstante, dentro de la dinamica de la discusién
de la iniciativa en el seno de las Comisiones dictaminadoras, con el animo de perfeccionar las
disposiciones de la Ley, se recibieron diversas propuestas presentadas principalmente por el
Senador David Jiménez Gonzalez, respecto de las cuales, las comisiones consideraron atinadas
y las estimaron procedentes, razén por la cual se efectuaron algunas modificaciones que

consisten en:

“e) A efecto de dotar a la Ley de mayor seguridad juridica para los particulares, y tomando en
consideracion que en algunos casos, de no decretarse las medidas necesarias para mantener la
situacion de hecho existente, motivo de la resolucion impugnada, se podria dar lugar a que el litigio
quedara sin materia o se causara un dafo irreparable al actor, se considerd necesario incluir las
denominadas medidas cautelares y, en ese tenor, se adiciona al Titulo Il, un capitulo Ill denominado
“De las medidas cautelares”, pasando los actuales capitulos Ill, IV, V, VI, VII, VIl y IX, a ser IV, V,
VI, VII, VIII, IX y X, respectivamente; el cual contendra cuatro articulos y, en consecuencia, se
recorrera la numeracion de los demas articulos de la Ley.
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f) En el articulo 28, fraccion V, por motivos de seguridad juridica se elimind la facultad discrecional
para que la Sala Regional conceda la suspension provisional.”

Asi pues, se crearon dos capitulos, por una parte el Capitulo Ill denominado “DE LAS
MEDIDAS CAUTELARES”, y por otro, el Capitulo IV, denominado “DE LA SUSPENSION.

Durante la discusion, el Senador Fauzi Hamdan Amad hizo valer los siguientes
razonamientos, con el animo de fundamentar el dictamen emitido por las Comisiones, sefalando

que:

“.., lo mas importante es que se establece un mecanismo cautelar y de suspension de los actos
que se demandan, para que se suspendan de gran avanzada; yo diria que en esta ley se recoge el
mecanismo cautelar de prevision contra la ejecucion de los actos administrativos, aun mas alla de
las que en materia de amparo la Corte a través de muchos afios de instancia jurisprudencial ha
establecido los casos en que separa la pelicula de los actos, la suspension del acto, reclamado en
este caso, el acto de administrativo.

Entonces, hay un capitulo especifico sobre medidas cautelares en casos de urgencia, ante la
inminencia de ejecucion de un acto administrativo en agravio de los particulares, antes de que se
presente la demanda contra un acto ya notificado o que simplemente se haga sabedor del
particular, y los casos de la suspension del acto, cuando, precisamente, revierta en perjuicio del

particular, si no se hace la suspension del mismo.”

Por su parte, el Senador David Jiménez Gonzéles en el diario de debates realiz6 diversas
consideraciones a la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, y refirié:

“.., Sometemos a su consideracion, se propone que el recurso de reclamacion, interpuesto contra
sentencias que otorguen o nieguen la suspension provisional o definitiva, sea resuelto por la sala
regional y no por las secciones de la sala superior, ya que de lo contrario esto ocasionaria un
cumulo de trabajo y generaria un considerable rezago en las secciones. Y congruente con la
propuesta la sentencia correspondiente debera ser dictada por el magistrado instructor, para lo
cual se deberan reformar los articulos 28, 59 y 62 en los términos que nosotros sometemos a
consideracion del pleno.

Esto va en lo que de acuerdo con la exposicion que hizo el senador Fauzi Hamdan, en donde hay
un capitulo especifico, dentro de las manias cautelares, en donde definitivamente se ve lo del
incidente de la suspension para evitar desde luego el que se retrace la imparticion de justicia.”

Posteriormente, la Senadora Martha Sofia Tamayo Morales del grupo parlamentario del

Partido Revolucionario Institucional, puntualizé.

“Respecto al articulo 28 fracciones IX y Xl, es importante destacar que el dictamen propone la

centralizacion de las decisiones de las resoluciones definitivas en materia de suspension de la
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ejecucion del impugnado, lo cual implicaria danar a los causantes y a los ciudadanos al crear un
cuello de botella en la sala superior, al transferirle la resolucion del recurso de reclamacion
propuesto por el Proyecto en el articulo 62, dado que no tendria capacidad para resolver todos los
que se planteen a nivel nacional en contra de las sentencias de interlocutores que se decreten o

nieguen la suspension definitiva.

Aqui da la impresion de que se quisiera, de manera indirecta, beneficiar a despachos que
estuvieran domiciliados en la Capital de la Republica para poder atender todo este enorme
cumulo de trabajo que se realizaria. Es pertinente, ademas, suprimir el término personalmente en
relacion a la notificacion que se contrae la fraccion Xl, ya que el capitulo de notificaciones del
propio dictamen, prevé lo relativo a las formalidades de las mismas y en ocasiones resulta
imposible o tardado en los hechos cumplir con una notificacion personal y esta forma de

notificacion tiene una prevencion ya establecida para realizarla conforme a derecho.

Por lo que se propone que las fracciones IX y XlI del articulo 28 que en lugar de sentencia
interlocutoria se emita un auto, un auto por el magistrado instructor y sus determinaciones en
materia definitiva, sean reclamadas ante la sala regional correspondiente para quedar como

sigue:

“Art. 28.-Mientras no se dicte sentencia en el juicio, el instructor de oficio a peticion de parte,
podra modificar o revocar el auto que haya decretado o negado la suspension definitiva cuando
ocurra un hecho superviniente que lo justifique.

Fraccion XlI.- El auto que decrete o niegue la suspension provisional, debera ser notificado al
solicitante y a las demas partes que éstas ultimas en el término de cinco dias, expresen lo que a
su derecho convenga, ofrezcan o exhiban pruebas. Transcurrido el dicho plazo con las
manifestaciones efectuadas o sin ellas y desahogadas las pruebas en su caso, el instructor, es
decir, el magistrado de sala, la cercania de la justicia con el causante, el instructor dentro del

término de cinco dias siguientes, dictara el auto que decrete o niegue la suspension definitiva.”

Sin embargo, la Sala de Comisiones del Senado de la Republica, el dia nueve de

septiembre del afio dos mil tres, expuso las siguientes consideraciones:

"SEGUNDA.- Sin embargo, estas Dictaminadoras, estiman procedente realizar algunas
modificaciones a la Minuta enviada por el Senado de la Republica, con la finalidad de dar mayor
certeza juridica a los actores y a las instituciones juridicas consagradas en este ordenamiento de

naturaleza adjetiva.”

En este orden de ideas, por lo que respecta a los Capitulos Il y IV, Titulo Il de la minuta
objeto de dictamen, relativos a las Medidas Cautelares y a la Suspension, las Dictaminadoras
consideraron que no era técnicamente viable mantener dos capitulos por separado, en virtud

de que la naturaleza juridica de estas dos instituciones permite concluir que la suspension es
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una especie dentro de las Medidas Cautelares, y no existe razén para darles un tratamiento

independiente.

Por tal motivo, fue necesario precisar que tratdndose del cobro de contribuciones, no se
pueden dictar medidas cautelares antes de la presentacion de la demanda correspondiente, por
la importancia que tiene para el estado para obtener oportunamente los recursos o la garantia
del interés fiscal.

Aunado a lo anterior, las Comisiones Unidas consideraron pertinente mantener el
esquema vigente de la suspensién prevista en los articulos 208-Bis, 227 y 228 del Codigo
Fiscal de la Federacion, en la inteligencia de que la suspension podria solicitarse ante la Sala
Regional competente hasta antes del cierre de la instruccién, cuando la autoridad ejecutora
niegue la suspensién, rechace la garantia ofrecida o reinicie la ejecucion, toda vez que se
estima que las disposiciones antes sefialadas, ya recogen los criterios jurisprudenciales de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién relativos a que la ley de la materia no exige mayores
requisitos para otorgar la suspension de la ejecucién que la ley reglamentaria de los articulos
103 y 107 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y por lo tanto, el Juicio
Contencioso Administrativo es de agotamiento obligatorio previo al Juicio de Amparo, segun el
principio de definitividad (al respecto, remito al lector a la tesis jurisprudencial sefalada en el

capitulo que antecede, inciso 2).

Lo anterior es asi, toda vez que la suspension contemplada en los numerales antes
citados, establece el mismo procedimiento y los mismos requisitos que la Minuta establece
para las medidas cautelares en general, y al ser la suspension una especie de éstas, se colige
que debe tramitarse con apego a lo dispuesto por el capitulo respectivo, especificamente en el
articulo 25 de la Minuta, aunado a que la forma en que se contemplaba en la minuta con vista a

la parte contraria se contrapone a la doctrina.

Adicionalmente, esas Comisiones Unidas consideraron que de acuerdo a la doctrina y la
jurisprudencia, las resoluciones que decreten o nieguen la suspension provisional deben ser
recurribles, contrariamente a lo que establecia el articulo 208-Bis, fraccién Ill, segundo parrafo,
del Cdédigo Fiscal de la Federacion; en el cual las consideraba irrecurribles, por ende, se
propone que en contra de la resolucion que admita o niegue la suspensién provisional proceda
el recurso de reclamacién Unicamente para las autoridades demandadas, dejando expedita la
via constitucional a través del Juicio de Amparo Indirecto para los solicitantes de la medida

suspensiva.
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Por otra parte, en virtud de que la competencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa es muy amplia y contiene actos administrativos distintos a los de naturaleza
estrictamente fiscal, se prevé que cuando la ley de la materia, distinta al Codigo Fiscal de la
Federacién, no prevea la solicitud de la suspension ante la autoridad demandada, el
Magistrado Instructor determinara los alcances que tendrd la medida suspensiva, en
congruencia con la presente ley, fijando en todo caso, caucién necesaria dentro de los limites
establecidos en el presente ordenamiento.

Por ello, las Dictaminadoras coincidieron en la necesidad de reformar el capitulo I,
relativo a las medidas cautelares, proponiendo una modificacion a los articulos 24 y 28 de la
Minuta, para establecer, en primer término, que las medidas cautelares solo procederan una
vez iniciado el juicio contencioso administrativo y, en segundo término, para dar un tratamiento
a la suspension de la ejecucion, que resulte mas apegado a la técnica y doctrina asi como a los

criterios jurisprudenciales.
2- Condicidén de procedencia de la medida cautelar (Clases)

Por lo que hace a la condicion de procedencia de una medida cautelar, es necesario
atender a la finalidad que se persigue; para lo cual, retomaremos la institucion de la suspensién

contemplada en la Ley de Amparo, la que obedece a los siguientes fines:

a. Preservar la materia. Es decir, impedir la consumacion del acto reclamado y que se
extinga la materia sobre la que puede operar la restitucion, con libertad de facultades para fijar
las modalidades que la medida y su eficacia requieran, articulos 124 in fine, 130, 137 y 138 de
la Ley de Amparo.

b. No restituir. De conformidad con la interpretacién del articulo 130 de la Ley de
Amparo, esta es la regla general; sin embargo, cuando resulte imprescindible para conservar la
materia del juicio y el status quo necesario para la eficacia de la sentencia que pueda restituir y
posibilitar asi la tutela efectiva, es claro que se impone y justifica una medida que adelante la
decision si es que opera la Apariencia del Buen Derecho. La critica hecha por algunos
detractores es que una medida en tal sentido, puede dejar sin materia el juicio; sin embargo,
ese riesgo también se corre cuando se consuma irreparablemente la violacion, atento a lo cual,
es inocua la critica referida, pues la indebida consecuencia no deja de producirse,
desafortunadamente y, en el segundo evento, privando ademas el derecho de accidén que es de
caracter fundamental y, por ende, garantizado por la Constitucion.
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Al respecto, el autor Alfonso Noriega® asocia la finalidad y razén de ser de la suspension,
con “la solicitud de parte agraviada” contemplada en la fraccion |, del articulo 124 de la Ley de
Amparo, la cual senala:

“Art. 124.- Fuera de los casos a los que se refiere el articulo anterior, la suspension se decretara
cuando concurran los requisitos siguientes:

I. Que la solicite el agraviado’.

Respecto a la solicitud de parte agraviada, se contrapone a la suspensién de oficio; sin
embargo, tal oposicién Unicamente por cuanto hace a la connotacién gramatical, ya que ambas,
persiguen la misma finalidad, como bien lo apunta el autor citado al sefalara que es “evitar que
se cause al quejoso, o agraviado perjuicios de dificil reparacion, con la inmediata ejecucion del
acto reclamado y como quiera que esto interesa directa y principalmente a aquél. Y como nadie
mejor que él puede estimar hasta que punto perjudica dicha ejecucion, la ley considera que le
corresponde el impulso procesal para iniciar la tramitacion del incidente respectivo de
suspension del acto reclamado, haciendo de su solicitud expresa, una condicion de
procedencia del otorgamiento de la medida cautelar o precautoria”.

Lo anterior, sirve de fundamento para exponer los dos tipos de medida cautelar; aclarando
que el Capitulo Ill se dedico para el estudio de los elementos y requisitos de procedencia de las
medidas cautelares en lo general y de su especie, por lo que en este capitulo Unicamente se
expondran las dos condiciones de procedencia que considero consigna la ley, es decir, medida
cautelar de oficio y medida cautelar a peticién de parte, y justifico la individualidad del tema en el
hecho de que tales condiciones implican modalidades de orden publico e interés social y de no
ser estudiadas seria imposible desmembrar la intencién del legislador, asi como la razon de ser

del Capitulo Ill de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
2.1 Medida cautelar de oficio.

Respecto a la medida cautelar de oficio, es decir, sin mediar solicitud de parte interesada,
sin la necesidad de reunir los elementos y requisitos que contemplan los articulos 24, y sin
necesidad de reunir los elementos y requisitos contemplados en el articulo 28 de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, atento a lo dispuesto en las jurisprudencias
emitidas por la Segunda Sala del Alto Tribunal, en la que aprobd la jurisprudencia 56/2007,
consultable en el Semanario Judicial de la Federacion, paginas 1103, asi como la jurisprudencia
V-J-1S-13, emitida por el Pleno del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que

NORIEGA, Alfonso,Op. cit., pag. 1020.
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llevan por rubro “RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS IMPUGNABLES ANTE EL TRIBUNAL
FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA. NO ES NECESARIO AGOTAR EL
JUICIO CORRESPONDIENTE, PREVIAMENTE AL AMPARO, AL PREVER EL ARTICULO 28
DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO MAYORES
REQUISITOS PARA CONCEDER LA SUSPENSION QUE LOS PREVISTOS EN LA LEY QUE
RIGE EL JUICIO DE GARANTIAS” y “SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO
ADMINISTRATIVO IMPUGNADO EN EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SU
EFICACIA” respectivamente, toda vez que el Magistrado Instructor que conozca del asunto, en
el mismo auto en que admita la demanda debera conceder o negar la medida cautelar.

Por tal razdn, el primer y penultimo parrafo, del articulo 24 de la ley de la materia, sefalan:

“Art. 24.- Una vez iniciado el juicio contencioso administrativo, pueden decretarse todas las
medidas cautelares necesarias para mantener la situacion de hecho existente, que impidan que la
resolucion impugnada pueda dejar el litigio sin materia o causar un dafo irreparable al actor, salvo
en los casos en que se cause perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de orden
publico.

(...)

El Magistrado Instructor podra ordenar una medida cautelar, cuando considere que los dafos que
puedan causarse sean inminentes. En los casos en que se pueda causar una afectacion
patrimonial...”.

Ahora bien, del precepto se desprenden dos condiciones en las que el Magistrado

Instructor, podra ordenar una medida cautelar de plano:

I. Cuando los dafos que puedan causarse sean inminentes. Respecto a los darios
inminentes, se trata de los mismos a los que se refiere el primer parrafo del articulo 24; es decir,
deben ser irreparables; al respecto, el autor Fernando Vega® sefala que “Esta regla
irreprochable, tiene por firmisimo apoyo la naturaleza misma de la institucion y su funcion mas
importante es la restitucion de las cosas al estado que guardaban antes de cometerse la
violacion.

“La idea de irreparabilidad, esta en armonia completa, con la de restitucion. En uno y otro
caso, el acto ejecutado en condiciones de no poder ser convertido a su primitivo estado, no
podria servir de titulo para un amparo constitucional, porque seria imposible en el orden fisico
que el recurso pudiera dar vida, que es su unico fin, al acto que se ha consumado con la mas
perfecta plenitud.

°7 VEGA, Fernando, La Nueva Ley de Amparo de Garantias Individuales,Imprenta J. Guzman, México, 1882, pag.
73.
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“Pues bien; si la imposibilidad o dificultad (que es lo mismo) de restituir un hecho al estado
anterior, es el incentivo mas poderoso que pueda estrecharnos para impedirlo, para asegurar la
materia del juicio de amparo, y para procurar que el recurso constitucional no se convierta en
una quimera, no lo dudemos, decretar se debe su inmediata suspension, aun cuando el Estado,
la sociedad o un tercero, tengan un interés positivo en su denegacion, porque sobre esos
intereses secundarios, completamente ajenos de la institucion, esta el prestigio del sistema en
que se funda’.

Al respecto, el articulo 122 de la Ley de Amparo contiene las dos condiciones a las que se
ha hecho alusién al inicio de éste apartado, al disponer que:

““Art. 122.- En los casos de la competencia de los jueces de distrito, la suspension del acto
reclamado se decretara de oficio o a peticion de parte agraviada, con arreglo a las disposiciones
contenidas en este codigo “

La fraccién | del articulo 123 de la Ley de Amparo, sefala los casos en los cuales es
procedente la suspension de oficio; sin embargo, no se trata de un precepto limitativo ya que su
fraccién |, establece:

“Art 123.- Procede la suspension de oficio:

.- Cuando se trate de actos que importen peligro de privacion de la vida, deportacion o destierro o
alguno de los prohibidos por el articulo 22 de la Constitucion Federal;

Los efectos de la suspension de oficio unicamente consistiran en ordenar que cesen los actos que
directamente pongan en peligro la vida, permitan la deportacion o el destierro del quejoso o la
ejecucion de alguno de los actos prohibidos por el articulo 22 constitucional; y tratandose de los
previstos en la fraccion Il de este articulo, seran los de ordenar que las cosas se mantengan en el
estado que guarden, tomando el juez las medidas pertinentes para evitar la consumacion de los
actos reclamados.”

La fraccion Il, del articulo 123 de la Ley de Amparo, sefala:

Il. Cuando se trate de algun otro acto, que, si llegara a consumarse, haria fisicamente imposible
restituir al quejoso en el goce de su garantia individual violada”.

Lo anterior implica que el comun denominador de las causas que determinan una medida
cautelar de oficio segun la fraccion Il, es una posible consumacién, afectacion e irreparabilidad,
en estrecha armonia con la irrestitucién que resentiria el gobernado; atento lo cual, se impone

de modo preferente conservar la materia del litigio.

Es decir, la redaccion de la fraccidén Il abre una infinita posibilidad de dictar una medida
cautelar de oficio, tratandose de otros supuestos no contemplados de manera expresa en su
fraccién |, lo que lleva a concluir que para conceder la suspension de oficio no es definitivo estar

frente a hechos prohibitivos; por lo que dicha redaccion, aplicandose en sentido supletorio a la
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poca explorada ley de la materia, considero existe una presuncion de la existencia de una
medida cautelar de oficio, es decir, cuando se trate de algun otro acto (resoluciones definitivas,
actos administrativos y procedimientos) de las contempladas en el articulo 14 de la Ley
Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa), y si llegaran a consumarse,
harian fisicamente imposible restituir, ésta que es una de las finalidades que prevé la ley de la
materia, y pese al cometido de la sentencia definitiva, si al momento de resolver una medida
cautelar no se toman en cuenta la finalidad que persigue el dictado de la misma, la sentencia asi

como en su caso la medida cautelar, serian ilusorias.

Al respecto, concluyo que el articulo 123, fraccién I, de la Ley de Amparo, da pauta para
desmenuzar la naturaleza juridica de la medida cautelar de oficio que de manera presuntiva
contempla la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, y si lo anterior no fuere
suficiente atendiendo a los efectos, el ultimo parrafo, fraccion Il del articulo 123, sefala:

“Art.123.- Procede la suspension de oficio:

Tratandose de los previstos en la fraccion Il de este articulo, seran ordenar que las cosas se
mantengan en el estado que guarden, (...)”

Situacioén idéntica prevé el primer parrafo del articulo 24 de la ley de la materia, y mas adn,
el Pleno del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa confirmé tal criterio en la
interpretacion que realizd del mismo precepto, como se desprende de la tesis jurisprudencial V-
P-1 S-377, aprobada en sesién de 22 de marzo del afo de 2007, y vista la aplicacion al caso

concreto, a continuacion se trascribe:

“SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO.- ES UNA
ESPECIE DE LAS MEDIDAS CAUTELARES REGULADAS POR LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.- La Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo regula en su capitulo Il las medidas cautelares que pueden
promoverse en los juicios que se interpongan ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa. Por su parte, el articulo 28 del invocado ordenamiento establece las reglas para la
suspension de la ejecucion del acto administrativo impugnado, por lo que se debe concluir que
dicha medida cautelar es tan sdlo una de las que proceden en el juicio contencioso administrativo,
por ende, para interpretar el articulo 28 del ordenamiento en comento, debe partirse del hecho de
que las medidas cautelares en el juicio contencioso administrativo federal, al tenor del primer
parrafo del articulo 24 de la ley en cita, se dictan con la finalidad de mantener la situacion
de hecho existente a fin de evitar que con la ejecucion del acto controvertido quede sin
materia el proceso, motivo por el que se puede concluir que la suspension de la ejecucion del
acto reclamado- que regula el numeral 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo — tiene como finalidad mantener las cosas en el estado en que se encontraban al
momento de promover la citada medida cautelar, para proteger la materia del juicio contencioso
administrativo respectivo, en tanto se dicte sentencia correspondiente.

Finalmente, una vez expuesta la finalidad que persigue toda medida cautelar en estrecha

armonia con los elementos que deben ser reunidos para concederla o en su caso negarla, asi
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como los efectos que produce, el acto respecto al cual se solicite la medida cautelar, debe

atender a:

e Gravedad de la violacion
e Naturaleza del acto
e Restitucion fisicamente imposible

e Necesidad de conservar la materia.

Por otro lado, la segunda condicién contenida en el articulo 24 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, es el decretar y ordenar una medida cautelar, en

caso de:

Il. Causarse una afectacion patrimonial. Al respecto, retomaré la consolidacién
momentanea de la tesis clasica del patrimonio, pues el problema de las obligaciones con un
contenido no pecuniario se volvidé una cuestibn meramente local, y asi se llegé a la feliz
conclusiéon de que bien podia haber obligaciones con contenido no pecuniario, pero que ellas

eran extrapatrimoniales.

No obstante, las ideas de lhering influyeron en la formacién del Cédigo Civil Aleman en
1900 y éste ya no exigié que las obligaciones tuvieran siempre un contenido pecuniario, y asi se
dio en cierta manera un gran paso al admitirse las obligaciones aunque extrapatrimoniales, pero

con caracter juridico.

Al respecto, la tesis personal sobre el patrimonio y su contenido que expone el maestro
Ernesto Gutiérrez y Gonzalez® me parece definitivamente acertada ya que apunta: “/a palabra
patrimonio deriva del término latino patrimonium, que significa: bienes que se heredan de los
ascendientes, o los bienes propios que se obtienen por cualquier titulo. También se identifica a
la palabra con el vocablo riqueza.

“Pero ni la palabra bien, ni la palabra riqueza, gramaticalmente se reducen a considerar la
nocion economica. Riqueza significa abundancia de bienes, y bien o bienes significa utilidad en
su concepto mas amplio.” En consecuencia, si el patrimonio se encuentra formado por los

bienes, no hay razdn para suponer que la idea de bien se reduzca a las cosas econdémicas.

% GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto, Derecho de las Obligaciones, 13* Edicion, Editorial Porrda, México, 2001,
pag. 126.
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Por lo anterior, considero debe ser aceptado en primer lugar el hecho de que existen
obligaciones que no tienen un objeto meramente pecuniario, y por ende, deben computarse en
el patrimonio. Y finalmente, por lo que hace al aspecto concerniente a la reparacion del dano
causado por violar una obligacién con objeto no econémico, la ley de la materia contempla una
presunta indemnizacion; sin embargo, mi pregunta es ¢cémo se va a indemnizar un dafo de tipo
no economico? Por su parte, el numeral 25, ultimo péarrafo, es omiso al respecto, ya que
Unicamente se ocupa de sefnalar la procedencia de dicha indemnizacion sin sefalar la manera y
los términos, situacién que considero de igual forma letra muerta, ya que a mi juicio y de
conformidad con las teorias planteadas, es imposible en la mayoria de los casos cuantificar
dicha indemnizacion, toda vez que la causa al mismo radica en un aspecto de indole no

econdémico.

Por lo que hace a los efectos de la medida cautelar de oficio, seran los de ordenar que las
cosas se mantengan en el estado que guarden, tomando el Magistrado instructor las medidas

pertinentes para evitar la consumacién de los actos reclamados

2.2 Medida Cautelar a peticion de parte.

Esta condicion, se contempla en el dltimo parrafo, del articulo 24 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, el que sefala:

“Art. 24 (...)

(---)

En los demas casos que conozca la Sala Regional, ésta podra dictar las medidas cautelares
cuando las pida el actor pero debera motivar cuidadosamente las medidas adoptadas; para ello, el
particular justificara en su peticion las razones por las cuales las medidas son indispensables.”

Por su parte, el articulo 25 de la ley, dispone:

“Art. 25.- En el acuerdo que admita el incidente de peticion de medidas cautelares, el Magistrado
Instructor ordenara correr traslado a quien se impute el acto administrativo o los hechos objeto de
la controversia, pidiéndole un informe que debera rendir en un plazo de tres dias. Si no se rinde el
informe o si éste no se refiere especificamente a los hechos que le impute el promovente, dichos
hechos se tendran por ciertos. En el acuerdo a que se refiere este parrafo, el Magistrado Instructor
resolvera sobre las medidas cautelares previas que se le hayan solicitado.

Dentro del plazo de cinco dias contados a partir de que haya recibido el informe o de que haya
vencido el término para presentarlo, la Sala Regional dictara resolucion definitiva en la que decrete
0 niegue las medidas cautelares solicitadas, decida, en su caso, sobre la admision de la garantia
ofrecida, la cual debera otorgarse dentro de un plazo de tres dias. Cuando no se otorgare la
garantia dentro del plazo sefalado, las medidas cautelares dejaran de tener efecto.”

De lo anterior, resulta lo siguiente:
e Medida cautelar Provisional (25 primer parrafo)

e Medida cautelar Definitiva (25 segundo parrafo)
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Es decir, para el caso de no satisfacer los requisitos para que sea dictada una medida
cautelar de oficio, procede por exclusiéon la medida cautelar a peticion de parte, siempre y
cuando se satisfagan los requisitos y elementos del articulo 24 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, y que fueron estudiados en el capitulo que antecede.

La medida cautelar a peticion de parte contiene dos etapas: la primera es la medida
cautelar provisional, prevista en el primer parrafo del articulo 25 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, el cual sefala:

“Art. 25. (...). En el acuerdo a que se refiere este pdrrafo, el Magistrado Instructor resolvera sobre

las medidas cautelares previas que se le hayan solicitado.”

Lo que dara inicio al incidente de peticién de medidas cautelares, toda vez que se trata de
un medio a través del cual se decreta un acuerdo provisional; siempre y cuando se reunan los
requisitos y elementos senalados en el articulo 24, con la finalidad de preservar la materia y la
no restitucion como regla general. En virtud de decretarse de manera unilateral e inaudita parte,
ya que el Magistrado instructor Unicamente tomara en cuenta lo dicho por el actor, y por tal
razon, esta clase de medida cautelar puede tener un efecto provisional o restitutorio inmediato,

cuando exista peligro de que el juicio quede sin materia.

La duracion de la medida es precaria hasta en tanto se resuelva en definitiva sobre la
medida cautelar y se dicte resolucion respectiva. Esencialmente, consiste en una providencia
sumarisima a fin de mantener las cosas en el estado en que se encuentran o mantener el
estatus imprescindible para posibilitar y asegurar la tutela efectiva, no obstante lo cual, puede el
magistrado instructor imponer las modalidades que el caso requiera atendiendo a la
conservacién de la materia y a proteger los intereses en pugna.

Respecto, a la temporalidad de la suspension, el Octavo Tribunal Colegiado de Circuito en
Materia Civil del Primer Circuito, en la tesis consultable en el Semanario Judicial de la
Federacién, en la pagina 292, advierte:

“SUSPENSION PROVISIONAL, QUEJA EN CONTRA DE SU DETERMINACION. QUEDA SIN
MATERIA EN CASO DE QUE EXISTA RESOLUCION SOBRE LA SUSPENSION DEFINITIVA.
La vigencia de lo resuelto en relacion con la suspension provisional de los actos reclamados opera
sélo de manera temporal, mientras se resuelve sobre la suspension definitiva, y al haberse
decidido sobre ésta, la determinacion tomada en el acuerdo de suspension provisional deja de
tener efectos, por lo que resulta inconducente analizar la ilegalidad que se atribuya al auto
recurrido y, en consecuencia, debe declararse sin materia el recurso de queja que se interponga
en contra de dicho proveido.
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Por lo que hace a la medida cautelar definitiva, constituye la segunda etapa de la
modalidad de una medida cautelar a peticion de parte y, su regulacién esta fundamentalmente

consignada en el segundo parrafo, del articulo 25, el cual senala:

“Art. 25 (...)

Dentro del plazo de cinco dias contados a partir de que haya recibido el informe o de que haya
vencido el término para presentarlo, la Sala Regional dictara resolucion definitiva en la que decrete
0 niegue las medidas cautelares solicitadas, decida, en su caso, sobre la admision de la garantia
ofrecida, la cual debera otorgarse dentro de un plazo de tres dias. Cuando no se otorgare la
garantia dentro del plazo sefialado, las medidas cautelares dejaran de tener efecto.”

Esta resolucién interlocutoria, en la mayoria de los casos pone fin al incidente de medidas
cautelares a peticion de parte, ya que dentro de los cinco dias contados a partir de que se haya
rendido el informe o se haya vencido el término para presentarlo, la Sala Regional dictara

resolucién definitiva.

Mientras no se dicte sentencia definitiva, la Sala Regional que hubiere conocido del
incidente podra modificar o revocar la resolucién que haya decretado o negado la medida

cautelar, cuando exista un hecho superveniente que lo justifique.

Por otra parte, la especie de la medida cautelar contemplada en el articulo 28 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, contempla la suspension de la ejecucion
del acto administrativo a peticibn de parte; atento a los tres supuestos en los cuales es
procedente la suspensidén, como dispone la primera parte del articulo en comento, al sefalar:

“Art. 28.- El demandante, podra solicitar la suspension de la ejecucion del acto administrativo
impugnado, cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension, rechace la garantia ofrecida o
reinicie la ejecucion, cumpliendo con los siguientes requisitos”

En el mismo sentido, el precepto 28, fraccion VI, delimita la materia especifica sobre la que

versard la solicitud de la suspensién, al sefalar:

“Art. 28.- (...)

VI. Tratandose de la solicitud de la suspension de la ejecucion en contra de actos relativos a
determinacion, liquidacion, ejecucion o cobro de contribuciones o créditos de naturaleza fiscal,
procedera la suspension del acto reclamado, la que surtira efectos si se ha constituido o se
constituye la garantia del interés fiscal ante la autoridad ejecutora por cualquiera de los medios
permitidos por las leyes fiscales aplicables.”

Por su parte, las fracciones IX y Xll, del articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, contempla dos clases de suspension:

e Suspension provisional de la ejecucion del acto administrativo (articulo 28
fraccidn IXy X)

e Suspension definitiva de la ejecucion del acto administrativo (articulo 28 fraccion
XIll)
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“Art. 28.- (...)

IX. El Magistrado Instructor, en el auto que acuerde la solicitud de suspension de la ejecucion del
acto impugnado, podra decretar la suspension provisional, siempre y cuando con ésta no se afecte
al interés social, se contravenga disposiciones de orden publico o quede sin materia el juicio, y se
esté en cualquiera de los siguientes supuestos:

a) Que no se trate de actos que se hayan consumado de manera irreparable.

b) Que se le causen al demandante dafios mayores de no decretarse la suspension, y

c) Que sin entrar al analisis del fondo del asunto, se advierta claramente la ilegalidad manifiesta
del acto administrativo impugnado.

X. El auto que decrete o niegue la suspension provisional, podra ser impugnado por las
autoridades demandadas mediante el recurso de reclamacion previsto en el articulo 59 de esta
Ley, dejando a salvo los derechos del demandante para que lo impugne en la via que
corresponda.

XII. Mientras no se dicte sentencia en el juicio, la Sala podra modificar o revocar la sentencia
interlocutoria que haya decretado o negado la suspension definitiva, cuando ocurra un hecho
superveniente que lo justifique.”

Si bien es cierto que se esta tratando el tema de la medida cautelar a peticién de parte, la
misma es un derecho propio y exclusivo del promovente; sin embargo, la fraccion XIV atenta
contra la instituciéon de la suspension al contemplar en el mismo una presuncion a favor de la
autoridad de solicitar la “suspension”, en el caso de haber sido decretada de manera
equivocada, es decir, nuevamente la ley de manera imparcial le da oportunidad a la autoridad de
subsanar sus errores cometidos durante el procedimiento, y mas aun, prescribe la posibilidad a
favor de la autoridad que la Sala o el magistrado reconsideren la concesion de la suspensién,
proceder respecto al cual considero se encuentra violentando la garantia constitucional de
seguridad juridica, sin que sea Obice sefalar que la ley resulta oscura al no senalar los
supuestos respecto a los cuales la suspension de la ejecucién fue concedida en forma indebida,
por tal motivo, la ley debe constrenir a la Sala o magistrado instructor a declarar sub judice tal
resolucién a una causa de caracter superveniente como lo contempla la Ultima parte de la
fraccién Xll, por tal motivo resulta evidente la falta de técnica juridica, ya que el espiritu del
articulo en comento es la de decretar la suspensidén de la ejecucion del acto administrativo,
nunca la cancelacién de dicha suspension por causas ajenas al promovente del juicio de
nulidad.

Considero que seria legalmente procedente dicha solicitud de la suspension por parte de
la autoridad, en el caso concreto de un Juicio de Lesividad, en el que dicha autoridad sea la
promovente y acuda a juicio a demandar la nulidad de “X” resolucion, y se suspenda la medida
cautelar decretada durante ese procedimiento.
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3.- Procedencia y Tramite del incidente de Medida Cautelar en el Juicio Contencioso
Administrativo Federal.

Por lo que hace a la los requisitos de procedencia y tramite de la suspension en el juicio
contencioso administrativo, ya han sido abordados en el capitulo que antecede; sin embargo,
dada la novedosa insercion del requisito de procedencia por parte de la autoridad de rendir
informe previo al dictado de sentencia definitiva interlocutoria, es decir, la autoridad debe cumplir
con lo que se le solicita en el auto de admisién de demanda en el que se le llama a juicio, y rinde

una respuesta.

Al rendir el informe, la autoridad contesta los argumentos del promovente del juicio de
nulidad, pidiendo a la autoridad que se encuentra conociendo del juicio que declare la legalidad
de los actos impugnados, y como consecuencia, la declaracién de validez de la resolucion
impugnada. Por su parte, el articulo 149 de la Ley de Amparo regula el contenido que debera
contener el informe:

“Art. 149.- Las autoridades responsables deberan rendir su informe con justificacion, exponiendo

las razones y fundamentos legales que estimen pertinentes para sostener la constitucionalidad del

acto reclamado o la improcedencia del juicio, y acompararan, en su caso, copia certificada de las
constancias que sean necesarias para apoyar dicho informe.”

Sin embargo, como muchas otras cuestiones sobre las que no se pronunciaron los
legisladores en la exposicion de motivos, respecto al informe considero que la finalidad del
mismo, es el de hacerle llegar al Magistrado Instructor o Sala del conocimiento, mayores
elementos posibles para resolver en definitiva la medida cautelar solicitada. Por su parte, el
articulo 149 de la Ley de Amparo, dispone que el informe con justificacion obedece a la
obligacion de la autoridad demandada a pronunciarse respecto a los argumentos del
promovente del amparo, lo que implicard pronunciarse respecto a argumentos de fondo; en
atencién a la conclusion a la que se arrib6 en el apartado anterior, en el sentido de que los
argumentos planteados en el juicio principal serdn los mismos que se plantearan en el incidente
respectivo, por tal motivo concluyo que el denominado informe en el juicio de nulidad, sigue la
misma finalidad que el informe solicitado a la autoridad en el juicio de amparo, por tal motivo, el
precepto 25 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, se presenta de
manera oscura, ya que en la primera parte del precepto aludido en el cual se refiere al informe,
reza lo siguiente:

“Art. 25.- En el acuerdo que admita el incidente de peticion de medidas cautelares, el Magistrado

Instructor ordenara correr traslado a quien se impute el acto administrativo o los hechos objeto de
la controversia, pidiéndole un informe que debera rendir en un plazo de tres dias. Si no se rinde el
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informe o si éste no se refiere especificamente a los hechos que le impute el promovente, dichos
hechos se tendran por ciertos.”

Es decir, el precepto aludido no instituye la forma en que las autoridades deberan rendir el
informe en el que expondran las razones y fundamentos legales que estime pertinentes para
sostener la legalidad del acto reclamado, lo que no implica que les esta permitido corregir en ese
informe la invalidez en que hubiere incurrido al dictarlo, ya sea por no expresar los motivos que
lo sustenten o por no citar las disposiciones legales en que pudieran fundarse, o por ambos; sin
embargo, en el mismo podran invocar la improcedencia del juicio senalando la causal que a su

juicio se actualice en el asunto, explicando el porqué consideran que existe.

Por su parte, el segundo parrafo del articulo 149 de la Ley de Amparo, sefala la expresion
“y acompanaran, en su caso, copia certificada de las constancias que sean necesarias para
apoyar dicho informe”, situacién que la ley de la materia no prevé, y la cual no me extrana ya
que también hemos tratado en mdltiples ocasiones las prerrogativas de las autoridades bajo el
principio de presuncion de validez de las resoluciones emitidas, a lo anterior encontraria su
justificacién en el hecho de que el promovente es el interesado en que se acrediten los
antecedentes de hecho y consideraciones de derecho vy, ;Cual es la forma de acreditarlo?,
considero que toda vez que en ese momento procesal el magistrado instructor unicamente se
puede valer de los elementos aportados hasta ese momento por las partes, sin entrar al estudio
de fondo del asunto, para el promovente lo ideal es hacerle llegar los mayores elementos
posibles, necesidad que lleva nuevamente a enviar la carga al promovente y lo obliga a realizar
el pago de derechos correspondiente por concepto de diversas actuaciones que integran el
expediente administrativo, y que obra en poder de las autoridades, razonamiento que fundo en
el siguiente criterio jurisprudencial aprobado en sesién de catorce de octubre del afno dos mil
cinco emitié el Pleno de la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa

jurisprudencial numero V-J-SS-114, mismo que senala:

“REQUERIMIENTO DE PRUEBAS DOCUMENTALES A LAS AUTORIDADES DEMANDADAS.-
DEBE ACREDITARSE QUE DE MANERA PREVIA EFECTUO EL PAGO DE LOS DERECHOS
CORRESPONDIENTES.- E| articulo 209, fraccion VIl del Cddigo Fiscal de la Federacion, establece
que el demandante debera adjuntar a su demanda las pruebas documentales que ofrezca en el juicio
contencioso administrativo, otorgandole el derecho procesal de solicitar al magistrado instructor del
juicio, que requiera estas documentales a la autoridad administrativa, cuando no hubiere podido
obtenerlas, siempre que: 1.- Se trate de documentos que legalmente se encuentran a su
disposicion.- 2.- Se identifiquen con toda precision, sefalando el archivo o lugar donde se
encuentren, acreditando que el pago sea a su costa,. 3.- Acomparfe copia de la solicitud
debidamente presentada ante la autoridad por lo menos cinco dias previos a la interposicion de la
demanda. Y, por su parte, el articulo 233 del Cddigo Fiscal de la Federacion, establece la obligacion
de la autoridad de expedir copias certificadas que se le soliciten previo pago de los derechos
correspondientes. Consecuentemente, si en un juicio contencioso administrativo se solicitan por el
promovente que se requiera a las autoridades demandadas la exhibicion de copias certificadas, el
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magistrado instructor debera constatar que se cumplen con los requisitos del articulo citado en
primer lugar, entre otros, el que se haya pagado el derecho correspondiente, pues de no acreditarse
este supuesto debera requerirse al promovente que exhiba el recibo de pago respectivo, maxime que
en el diverso numeral 3°de la Ley Federal de Derechos, se establece el pago de los derechos de
manera previa a la presentacion del servicio y la obligacion de las autoridades de no proporcionarlo
en caso de que dicho pago no se realice.”

Ahora bien, el articulo 14 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo
sefala, en la parte que nos interesa, que podra ofrecerse el expediente administrativo y el
promovente podra solicitar su remision, sin que sea 6bice que el precepto aludido no reza como
requisito previo un pago de derechos a cargo del promovente, como se desprende el articulo

gue a continuacion se trascribe:

“Art. 14.- La demanda debera indicar:

En caso de que ofrezca pruebas documentales, podra ofrecer también el expediente administrativo
en que se haya dictado la resolucion impugnada.

Se entiende por expediente administrativo el que contenga toda la informacion relacionada con el
procedimiento que dio lugar a la resolucion impugnada; dicha documentacion sera la que
corresponda al inicio del procedimiento, los actos administrativos posteriores y a la resolucion
impugnada. La remision del expediente administrativo no incluird las documentales privadas del
actor, salvo que las especifique como ofrecidas. El expediente administrativo sera remitido en un
solo ejemplar por la autoridad, el cual estara en la Sala correspondiente a disposicion de las partes
que pretendan consultarlo”.

Por tal motivo quiero resaltar que a mi juicio la ley de la materia no instituy6é el articulo 25
en los mismos términos que el articulo 149 de la Ley de Amparo, del cual tomé el informe, es
decir, como una atribucién de la autoridad de acompanar forzosamente constancias del
expediente de donde emana el acto impugnado, pero esas constancias deben ser las

necesarias, ello es el expediente administrativo como lo estatuye el articulo antes trascrito.

Por tal motivo, en el auto admisorio de demanda en el cual se pronuncian sobre la medida
cautelar se debe requerir a la autoridad demandada para que envie copia certificada de todo el
expediente relativo, y no las que estime necesarias, lo anterior en perjuicio del promoverte, ya
que si bien es cierto que el ultimo precepto trascrito contempla la posibilidad de solicitar la
remision del expediente administrativo, el momento procesal para evitar el pago de derechos
seria al momento de contestar la demanda por parte de las autoridades administrativas, ello es,
45 dias siguientes a aquél en que surta efectos el emplazamiento, 45 dias en los cuales ya
transcurrié en exceso el término para resolver sobre la medida cautelar provisional y en su caso

definitiva.

Con lo anterior quiero dejar claro que la intencion del anterior comentario no es de ninguna
manera controvertir si existe o no obligacién del promovente de realizar el pago de derechos,

simple y sencillamente por ser una obligacién de caracter constitucional, y respecto a la cual no
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entrare por no ser materia del presente trabajo, o que si quiero es hacer consciencia de que el
efecto de no instituir correctamente el denominado informe que deban rendir las autoridades,
con el tiempo seria una cuestion de puro tramite procesal, que en lugar de beneficiar al
promevente asi como al magistrado instructor para la eficacia de su trabajo, haria mayor el
tiempo en que se pronuncie el acuerdo de caracter provisional asi como resolucién definitiva, lo
que atentaria en contra de la finalidad de la solicitud de la medida cautelar, esto es, tendria lugar
una consumacion irreparable, como si no fuera ya suficiente el enorme rezago en la simple

admisién de demandas que tiene el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Por lo que hace a ¢Cudl es el término que tienen las autoridades para rendir el informe?,
el primer parrafo del articulo 25 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo

contesta a la pregunta, en la siguiente forma:
“Art. 25.- (...),pidiéndole un informe que debera rendir en un plazo de tres dias”.

Las consecuencias que se derivan de la omision de rendir informe se reducen a tener por

ciertos los hechos que se le imputan, pero no implican consideracion de que ya se realizaron.

4.- Competencia para conocer y otorgar la medida cautelar en el Juicio Contencioso
Administrativo Federal

Primeramente, y por cuestiones didacticas, daré inicié6 a este tema como lo he venido
haciendo a lo largo de este trabajo, es decir, atendiendo al orden que contempla la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo. Al respecto, su numeral 24 sefiala en su primer y
penultimo parrafo que se trata de una atribucién propia del Magistrado Instructor el decretar y
ordenar una medida cautelar, tal atribucién se encuentra reglamentada en la actual fraccion IX
del articulo 38 de Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y antes
de ser derogado el Titulo VI del Juicio Contencioso Administrativo, contemplada en su fraccion
VI articulo 36, es decir, la ley organica ya contemplaba dentro de sus atribuciones de Magistrado
Instructor el tramitar los incidentes y formular el proyecto de resolucion, sin embargo, la actual
ley organica y obedeciendo a las necesidades de la ley de la materia en su fraccion IX, articulo
38 senala:

“Art. 38.- Los magistrados instructores tendran las siguientes atribuciones:

IX. Dictar los acuerdos y providencias relativas a las medidas cautelares provisionales en los
términos de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, asi como proponer a la
Sala el proyecto de resolucion correspondiente a la medida cautelar definitiva que se estime
procedente, y”
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En relacién al precepto antes trascrito, la facultad conferida al Magistrado Instructor en el
primer y penultimo parrafo del articulo 24 encuentra su justificacion en el mismo de manera
expresa, justificacion que encuentra su complementacion con la redaccion del primer y segundo
parrafo del articulo 25 de la ley de la materia, la cual se refiere a ‘“incidente de peticion de
medidas cautelares’, incidente como acertadamente lo referia en su momento el articulo 36 de
la anterior ley organica, sin embargo, y a pesar de no haber retomado la misma redaccion el
actual articulo 38, fraccidn IX, contempla de manera general la facultad de Magistrado Instructor
de dictar acuerdos y providencias relativas a las medidas cautelares, por tal motivo se encuentra
justificada su competencia para decretar y ordenar las medidas cautelares solicitadas.

Ahora bien, si bien es cierto que el primer y penultimo péarrafo facultan al Magistrado
Instructor para ordenar y decretar las medidas cautelares, su ultimo parrafo del mismo precepto
refiere que: “en los demas casos en que conozca la Sala Regional ésta podra dictar las medidas

cautelares’.

De lo antes expuesto pareceria que existe una duplicidad de autoridades para
pronunciarse de manera indistinta en el Juicio ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa respecto a la medida cautelar solicitada por el promovente, por tal motivo
considero que lo Unico que diferenciaria las actuaciones de una y otra serian las facultades que
el articulo 24 de la ley de la materia le imprime ya sea a Magistrado Instructor y a la Sala
Regional, por esa razén considero pertinente definir las facultades que la ley confiere a uno y
otra, respectivamente, ya que por una parte el primero y penultimo parrafo del articulo 24 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo sefiala como atribuciones propias del
Magistrado Instructor ordenar y decretar definidas la primera de ellas como; a) mandar, recibir
ordenes, decir a alguien con autoridad que haga algo o se comporte de cierta manera; y b)
resolver, decidir la persona que tiene facultades para ello; lo que implica que al tratarse de un
incidente de medidas cautelares como contemplaba el anterior articulo 36 implicaba el término
tframitar lo que a mi juicio configuraba un ordenar, es decir, en el acuerdo en el que se
pronuncien respecto a la procedencia o improcedencia del incidente de peticion de medidas
cautelares de caracter provisional, se ordena el acatamiento de las mismas por las autoridades
demandadas; se manda u ordena que se haga del conocimiento a la autoridad la demanda
interpuesta, segun lo dispuesto en el primer parrafo del articulo 25 el que sefnala: “ordenara
correr traslado a quien se le impute el acto o los hechos objeto de la controversia™ y se le haga
saber por conducto de alguien con autoridad, en este caso el Magistrado Instructor, que ha
ordenado la adopcion de determinadas medidas cautelares de caracter provisional; que haga
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algo o se comporte de cierta manera, ello es “pidiéndole un informe que debera rendir en un

plazo de tres dias”.

Por otra parte, el ultimo péarrafo del articulo en comento senala que también la Sala
Regional podra dictar la medidas cautelares, y por el término dictar se entiende: dar a conocer,
expedir, pronunciar una ley un fallo o una normativa; lo que me lleva a concluir que aunque de la
redaccion del precepto aludido aparentemente contempla una duplicidad de facultades, el
mismo articulo 36, fraccién VI, en su momento, y en la actualidad la fraccién IX del articulo 38,
nos sirven para delimitar la competencia en cuanto a medida cautelar se refiere, ya que la
actuacion de Magistrado Instructor es la de darle tramite al incidente de peticion de medidas
cautelares, decretar las medidas cautelares provisionales pertinentes y realizar un escueto
proyecto de resolucion de los incidentes sometidos a su consideracion, hecho lo anterior sera
responsabilidad unicamente de la Sala Regional dictar sentencia interlocutoria pronunciandose
respecto al incidente de medidas cautelares, asi también tendra la facultad de revocar o
modificar la resolucion que haya decretado o negado las medidas cautelares cuando exista un
hecho superveniente que lo justifique, siempre y cuando no se hubiere dictado sentencia
definitiva.

Otra atribucion de la Sala Regional es: “decidir respecto a la admision de la garantia

ofrecida”, al respecto considero que necesariamente se suscitan dos posibles hipétesis:

a) Que la garantia para responder por lo dafos y perjuicios que se causen con la medida
cautelar se ofrezca en el incidente de peticion de medidas cautelares;

b) Que durante la tramitacion del incidente de peticion de medidas cautelares el
Magistrado Instructor, haciendo uso de sus facultades conferidas por la ley, de conformidad con
la ultima parte del pendltimo péarrafo haya exigido una garantia;

Lo anterior implica que para hablar de garantia ofrecida se debe atender necesariamente a
cuestiones de tiempo y plazo, es decir, ;en qué momento te pronunciaste respecto a su
ofrecimiento? y ¢ hasta cuando la ofreciste?, ya que si la garantia es ofrecida por el promovente
acompanada al incidente de peticion de medidas cautelares, es al Magistrado Instructor a quien
le corresponde decidir en su caso sobre la admisién de la garantia ofrecida, bajo los
lineamientos de ser bastante para reparar mediante la indemnizacién para responder de los
danos y perjuicios, en el mismo acuerdo en que se pronuncie la medida cautelar provisional, sin

embargo, y atendiendo a que los elementos y requisitos de las medidas cautelares, por lo que
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hace a la garantia la misma no obedece a ese tipo de requisitos de procedencia, sino a requisito
de efectividad, es decir, la procedencia de la medida cautelar no se encuentra sub judice a una
garantia, por ser Unicamente la Sala Regional la que en su momento valore en definitiva sobre la
efectividad de la misma, pero en el caso de no haber sido ofrecida con el incidente, el
Magistrado puede hacer efectiva su facultad de exigir una garantia para responder de los danos
y perjuicios cuando se encuentre en el supuesto de causar una afectacion patrimonial, exigencia
que le corresponde identificar y probar al Magistrado Instructor y nunca al promovente, ya que
por obvias razones el promovente nunca las haria valer, en consecuencia, el no ofrecer la
garantia acompafnada al incidente de peticion de medidas cautelares para responder por los
posibles dafos y perjuicios, no tiene porque perjudicar al promovente de la medida en el
acuerdo en que se concedan de manera provisional la medida por el Magistrado Instructor, ya
que en el mismo acuerdo en que conceda la medida debe Uunicamente apercibir al promovente
que en un término de tres dias si existen hechos que asi lo justifiquen exhiba la garantia, y
hecho lo anterior, hasta ese momento deja de tener ingerencia el Magistrado Instructor, ya que
el mismo cumpli6é con su obligacién de decretar procedente la medida cautelar y exigir dentro de
un término prudente una garantia, enviando la carga de la prueba al promovente, ya que el
mismo tiene la facultad de exhibirla 0 no, y es la Sala Regional a quien en el momento de dictar
sentencia interlocutoria resuelva en definitiva la medida cautelar, decidiendo sobre la admision

de la garantia, y si la misma fue ofrecida en tiempo, es decir, dentro de los tres dias siguientes.

Lo anterior lo fundamento con la ultima parte de la segunda fraccion del articulo 25 el cual

senala:

“Art. 25.- (...)
Cuando no se otorgaré la garantia dentro del plazo sefialado, las medidas cautelares dejaran de tener efecto”.

Es decir, se contempla que la medida cautelar debe ser procedente aun y cuando no se
ofrezca garantia acompanando el incidente de peticién de medidas cautelares, pero para que
dicha medida sea efectiva se encuentra condicionada a la exhibicion de garantia dentro del
plazo sefalado y la Unica que se encontrara en condiciones de valorar dicha circunstancia sera
la Sala Regional, y no el Magistrado Instructor, lo anterior lo plasmo por la razén de que en la
practica los Magistrados Instructores por conducto de su Secretario de Acuerdos, resuelven la
medida cautelar provisional en la mayoria de la veces en los mismos términos en que
proyectaran la definitiva, es decir, si a la fecha de la solicitud no consta garantia ofrecida por el

promovente niegan la medida cautelar provisional con el argumento de que no se exhibe
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garantia para responder por los dafos y perjuicios, y por consiguiente la sentencia interlocutoria
sigue los mismos parametros, y con tal actuar considero que existe un exceso de poder, ya que
se encuentran invadiendo facultades que se encuentran expresamente conferidas a Sala

Regional, y por consiguiente utilizan la ley para fines distintos a los que fue creada.

Finalmente, el articulo 27 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo
contempla otra facultad de la Sala Regional en materia de medidas cautelares, por lo que hace a
su proceder en caso de que con la medida cautelar puedan causarse dafos y perjuicios a
terceros, y al respecto el ultimo parrafo sefala:

“Art. 27.- (...)

Por su parte, la autoridad puede obligarse a resarcir los darios y perjuicios que se pudieran causar al

particular; en cuyo caso, el Tribunal, considerando cuidadosamente las circunstancias del caso,

puede no dictar las medidas cautelares. En este caso, si la sentencia definitiva es contraria a la

autoridad, la Sala Regional, la Seccion o el Pleno debe condenarla a pagar la indemnizacion
administrativa correspondiente.”

Respecto a este supuesto contemplado por la ley, considero que el problema es aun mas
grave, ya que se refiere a la facultad Unicamente de la Sala Regional para condenar a la
autoridad al pago de una indemnizacién administrativa, sin embargo, la Ultima parte del precepto
sefala a Sala Regional, Seccion o Pleno de manera indistinta para pronunciarse respecto a la
condena de una indemnizacion administrativa, y como en el capitulo correspondiente se
sefalaron las deficiencias que representa ya de por si la figura de la indemnizacion al omitir los
tramites a seguir y sus procedimientos, la lectura del precepto que nos ocupa raya en la
imparcialidad total, ya que si bien es cierto para cobrar una indemnizacion hay que hacerlo al
leal saber y entender de cada uno, lo peor es que tampoco se sabe a ciencia cierta ante que
autoridad dirigirnos, y mi pregunta es ¢la finalidad de tales lagunas es con la intencion de
desgastar al promovente fisica y econdmicamente que prefieran dejarlo pasar dadas las trabas
que ello significa?, todo lo anterior como siempre en perjuicio del promovente, ya que cada una
de las autoridades sefaladas seguramente declinarian atribuciones, o para mejor proveer ;sera
necesario hacer efectiva la indemnizacion ante las tres, para ver cual me resuelve y se declara
competente? Sin que sea Obice sefalar que la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa no contempla dentro de sus atribuciones la de condena al pago de una
indemnizacién. Lo anterior lo traduzco como un olvido legislativo que seguira pagando el
gobernado.

Por lo que hace a la autoridad competente para decretar la suspensién de la ejecucion del
acto impugnado, el articulo 28 de la ley de la materia sefala que el demandante podra solicitar
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la suspension de la ejecucion del acto administrativo ante la Sala del conocimiento del juicio, sin
embargo, este numeral a diferencia del articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo contempla dentro de sus requisitos de procedencia el garantizar el
interés fiscal, inmerso con el requisito de efectividad, es decir, ambas van de la mano para que

la suspensidn de la ejecucion del acto administrativo sea procedente.

En dicho articulo se establece que el “demandante, podra solicitar la suspension de la
ejecucion del acto administrativo impugnado, cuando la autoridad ejecutora niegue la

suspension, rechace la garantia ofrecida o reinicie la ejecucion”.

Para estos efectos requiere se cumpla con determinados requisitos. Ahora bien, dicha
medida cautelar, segun lo que dispone el legislador, debe tramitarse en forma de incidente, por
lo que debemos entender por Incidente, como ya quedo definido en el capitulo Il de este trabajo,
“toda cuestion contenciosa que surge dentro de un juicio y que tiene con éste estrecha relacion”.

Por lo tanto, si dicha medida se tramita en forma incidental, y aun cuando el legislador
dedica el Capitulo IV de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, al estudio
de los incidentes y en dicho capitulo no se encuentra incluido el incidente que analizamos, debe
decirse que correlacionado el articulo 29 con el 28 de dicho ordenamiento legal, es de concluirse
que le son aplicables las disposiciones en lo que se refiere a su tramite.

Por lo que es menester senalar que el articulo 29 de dicha Ley establece: “En el Juicio
Contencioso Administrativo Federal sélo seran de previo y especial pronunciamiento...” ; Qué se
entiende por “articulo de previo y especial pronunciamiento”? Tenemos que se trata de una
cuestion que surge dentro de un procedimiento para cuya prosecucion se debe antes solucionar
aquélla. Este es el significado del término “previo pronunciamiento”. Ademas, dicha solucion
debe contraerse, concretarse y referirse particularmente a la cuestion incidental suscitada. Tal
es, pues, la connotacién del precepto “especial pronunciamiento”.

Los articulos de previo y especial pronunciamiento traen como consecuencia la
suspension del juicio principal en el cual surgen, y una vez resuelto definitivamente, previa su

tramitacién especial, dicho juicio sigue su curso.

El haber previsto y estructurado esta institucién en el Juicio Contencioso Administrativo
Federal es un acierto del legislador, pues ademdas de que hace posible impedir la prosecucién
del procedimiento administrativo de ejecucion con motivo del embargo de bienes o del
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otorgamiento de la garantia del interés fiscal, evita que el promovente sufra molestias mientras

no se determine si el acto que se impugna es o no ilegal.

La suspension en el Juicio Contencioso Administrativo Federal, es eso, la paralizacion, la
detencion en la ejecucién de la resolucién impugnada, de manera que si éste no se ha
producido, no nazca; y si ya nacié, que no prosiga, no continde, que se detenga temporalmente,
gue se paralicen sus consecuencias o resultados, que se evite que estos se realicen.

Su duracién es temporal, porque durara sélo el tiempo que dure la tramitacién del juicio,
desde que es concedida hasta que se pronuncie la sentencia definitiva, ejecutoria (definitiva
porque no sea recurrida o porque se haya resuelto el recurso interpuesto). La suspensién vive
desde que es concedida y se extingue en el momento mismo en que se pronuncia la sentencia
ejecutoria, por lo que puede decirse que constituye un paréntesis dentro del juicio de nulidad. Si
la finalidad del juicio de nulidad es proteger al particular en contra de los abusos del poder, la de
la suspensién es protegerlo mientras dure todo el juicio.

Dictada la sentencia de fondo, si se declara la nulidad de la resolucién impugnada, ésta ya
no se ejecutara, pero por virtud de dicha sentencia, no de la suspension, cuyos efectos cesan
con el pronunciamiento de tal sentencia una vez que ésta ha causado ejecutoria. Si se declara la

validez de la resolucién impugnada, la autoridad demandada podré ejecutar dicha resolucién.

La suspensién, no es destructiva, por lo que es incapaz de restituir las cosas al estado en
gue se encontraban antes de que se produjeran los actos que se reclaman en el juicio de

nulidad, como tampoco es constitutiva de derechos.

Cuando se solicita la suspensién, el Magistrado Instructor debe acordar en el auto
admisorio de la demanda si es en ésta en la que se plantea tal solicitud, o en un acuerdo
posterior si la peticién se formula después de aquélla, lo relativo a la suspensién provisional de

la resolucién impugnada.

Mas sin embargo, el Magistrado Instructor, haciendo uso de la facultad de que como tal
esta dotado, debe apreciar cada caso concreto que se le presente y determinar, tomando en
consideracién las circunstancias del mismo si, de concederse la suspensién, se ocasionan
perjuicios al “interés general”’, se contravienen disposiciones de “orden publico”, o quede sin

materia el juicio.
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De la misma manera, tenemos que no basta para denegar la suspension solicitada la
apreciacién que pueda realizarse por parte del Magistrado con relacion a los perjuicios que
causen al “interés general”’, o al “orden publico”, sino que es necesario, segun mi apreciacion,
que las autoridades o los terceros interesados aporten al Tribunal elementos de conviccion
suficientes para que pueda razonablemente estimarse si en el caso concreto que se plantee, la
concesion de la suspension causa tales perjuicios al “interés general” o se contravienen

disposiciones de “orden publico”.

Asimismo, tenemos que, para conceder o decretar la suspension definitiva, como ésta no
se concede de inmediato sino hasta que se dicta sentencia interlocutoria (lo que marca un
compas de espera dentro del cual es factible que se ejecute la resolucion impugnada), el
Magistrado puede, segun mi apreciacion, si hubiere peligro inminente de que se ejecute dicho
acto con notorios perjuicios para el demandante, decretar con la sola presentacion de la
demanda, que se suspenda la ejecucion de la resolucion o acto impugnado hasta que se
notifique la resolucion que se dicte sobre la suspension definitiva, debiendo tomar las medidas
convenientes para que no se defrauden derechos de terceros y se eviten perjuicios a los
interesados, hasta donde sea posible.

En los casos en que es procedente la suspension, ésta se otorgara si el demandante
brinda garantia suficiente respecto del crédito fiscal y de sus accesorios. La garantia debera
comprender, ademas de las contribuciones adeudadas actualizadas, los accesorios causados,
asi como de los que se causen en los doce meses siguientes a su otorgamiento. Al terminar
este periodo, y en tanto no se cubra el crédito, debera actualizarse cada ano y ampliarse la
garantia para que cubra el crédito actualizado y el importe de los recargos, incluso los
correspondientes a los doce meses siguientes. Lo anterior se expresa en el Articulo 141 del
Cédigo Fiscal de la Federacion.

Atendiendo a la Facultad Discrecional que se ejerce por el 6rgano impartidor de justicia,
tenemos que se puede reducir el monto de la garantia si el monto de los créditos excediere de la
capacidad econdémica del quejoso, o cuando se trate de tercero distinto al sujeto obligado de
manera directa o solidaria al pago del crédito, segun apreciacion del Magistrado Instructor. Pero
en estos casos se asegurara el interés fiscal por cualquier otro medio permitido por la Ley.

Una vez concluido el juicio, la Sala debera ordenar la cancelacion o liberacion de la
garantia otorgada si la sentencia es favorable al actor; en caso contrario, decretara que se haga

efectiva dicha garantia, siempre y cuando exista peticion expresa de las partes en el juicio.
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El Legislador también establece que cuando se demande la nulidad de una resolucién
determinante de Contribuciones o Créditos de naturaleza fiscal, se podra conceder la
suspension provisional, y en su caso, la suspension definitiva, que surtird efectos si se
constituye la Garantia del Interés Fiscal ante la autoridad ejecutora por cualquiera de los medios
permitidos por las leyes fiscales aplicables.

No obstante que dicha prevencion sélo alude al cobro de contribuciones, hay que entender
que la Regla comprende el cobro de Impuestos, Aportaciones de Seguridad Social,
Contribuciones de Mejoras y Derechos, también de sus respectivos accesorios como son los
recargos, las multas, gastos de ejecucion y la Actualizacién, pues no hay razén para suponer
que deliberadamente el Legislador los haya omitido sin establecer ninguna disposicién en

cuanto a ellos.

Por lo que respecta a la facultad del Magistrado para conceder o negar la medida
suspensional, cabe decir que no debe ser ejercida arbitrariamente, pues no hay que olvidar que
aun cuando se trate del “cobro de contribuciones” o de “créditos de naturaleza fiscal”, es el
Estado quien debe aportar los elementos de conviccion suficientes que lleven al animo del
juzgador la certeza de que con el otorgamiento de dicha medida se causan perjuicios al interés

general.

Por ultimo, tenemos que aun cuando se trate del “cobro de contribuciones” o de “créditos
de naturaleza fiscal” se podra decretar la suspension provisional, siempre que no se afecte el
interés social, se contravengan disposiciones de orden publico o se presuma quede sin materia
el juicio, cuando se trate de actos que no se hayan consumado irreparablemente, cuando se
causen dafos mayores de no decretarse la suspensién o cuando, sin entrar al fondo del asunto,
se advierta claramente la ilegalidad manifiesta del acto administrativo impugnado. Mientras no
se pronuncie sentencia ejecutoria en el juicio de nulidad, la Sala puede modificar o revocar el
auto que haya decretado o negado la suspension, cuando ocurra un hecho superveniente que le

sirva de fundamento.

Por causa superveniente debe entenderse, pues, la realizacion, con posterioridad al auto
qgue concedi6 o negd la suspension, de un hecho que cambie el estado juridico en que las cosas

se encontraban al resolverse el incidente.

El legislador dispone que, en contra del auto que decrete la suspensidén provisional, la
autoridad demandada lo puede impugnar mediante recurso de reclamacion. Dejando expedita la
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via constitucional a través del Juicio de Amparo Indirecto para los solicitantes de la medida

suspensiva.

El magistrado instructor se encuentra facultado para indicar el alcance que debera tener el
auto que decrete la suspensién en la ejecucion de los actos reclamados, el cual subsistira hasta
en tanto no se modifique, revoque o bien hasta que exista sentencia firme, ante la solicitud de
suspension, en el caso de que la Ley que regule el acto administrativo, no prevea la solicitud de

suspension.

Finalmente, de ninguna manera quiero dejar pasar una terrible redaccion que contiene la
ley de la materia en el precepto que nos ocupa en su fraccion XVI, ya que la misma se
encuentra atentando en contra de la propia naturaleza de la suspension, ya que senala:

“Art. 28.-(...)
XVI. Si la solicitud de la suspension de la ejecucion es promovida por la autoridad demandada por
haberse concedido en forma indebida”

Tal redaccion resulta incoherente pero de ninguna manera me sorprende ya que se siguen
subsanando los errores de las autoridades, en virtud de que se concede la prerrogativa de
retrotraer sus propias determinaciones en perjuicio del gobernado, y le concede plena libertad
de hacer uso de una institucion legal cuya naturaleza fue creada a favor de los gobernantes, y
mas aun, se atreve a senalar de una supuesta “solicitud de suspension promovida por la
autoridad” por haberse equivocado y ¢ qué crees? Que siempre no, lo que nos lleva a considerar
la falta de seguridad juridica en contra del gobernado.

5. Recurso procedente contra la medida cautelar provisional y definitiva

El articulo 62 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, establece la
procedencia del recurso de reclamacion, Unica y exclusivamente en contra de sentencias
interlocutorias que decreten o nieguen la suspension definitiva:

“Art. 62.- Como unico caso de excepcion, las sentencias interlocutorias que concedan o nieguen la

suspension definitiva, podran ser impugnadas mediante la interposicion del recurso de reclamacion

ante la Seccion de la Sala Superior en turno del Tribunal, mediante escrito que se presente ante la

Sala Regional que haya dictado la sentencia, dentro de los cinco dias siguientes a aquél en que
surta sus efectos la notificacion respectiva.”

No asi en contra de autos que desechen la solicitud de dicha suspensién o de aquellos
gue decreten o nieguen la suspension provisional, es decir, por lo que hace a los primeros seran

aquellos que prevé la fraccion IX del articulo 28, el cual senala:
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“Art. 28 (...)
IX. El Magistrado Instructor, en el auto que acuerde la solicitud de suspension de la ejecucion del
acto impugnado,”.

Y respecto a los segundos, sera la parte conducente en la ultima parte del primer parrafo
del articulo 25:

“Art. 25.- (...). En el acuerdo a que se refiere este parrafo, el Magistrado Instructor resolvera sobre
las medidas cautelares previas que se le hayan solicitado.”

Por otra parte, tratdndose de los autos del magistrado Instructor que decreten o nieguen la
suspension provisional, el articulo 28, fraccidn X, de la misma ley, establece:

“Art. 28.- (...)

X. El auto que decrete o niegue la suspension provisional, podra ser impugnado por las autoridades

demandadas mediante el recurso de reclamacion previsto en el articulo 59 de esta Ley, dejando a
salvo los derechos del demandante para que lo impugne en la via que corresponda.”

Por lo tanto, para que proceda el citado recurso, es requisito indispensable que sea
interpuesto por las autoridades demandadas en contra del auto que decrete o niegue la
suspension provisional, pues de lo establecido por dicha fraccidén es su parte final, se infiere que
en estos casos el actor tendra que agotar el medio de defensa que proceda, es decir, el Juicio
de Amparo Indirecto. En estos términos, el recurso de reclamacién que interpone la parte actora
en contra del auto que desecha la solicitud de suspension, ya sea que se dicte por Magistrado
Instructor o de Manera Colegiada por la Sala Regional, es improcedente al no actualizarse los
requisitos de procedencia sefialados en el articulo 62 y 28 fraccién X, ambos de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, que para el supuesto del invocado 62 son:

a. Se dirija en contra de una sentencia interlocutoria,
b. Que en la misma se decrete o niegue la suspension definitiva,
c. Sea interpuesto por cualquiera de las partes contendientes;

Pero para el caso del numeral 28, fraccién X, seran:

a. Se dirija en contra de un acuerdo de Magistrado Instructor,
b. Que conceda o niegue la suspension provisional,
c. Sea interpuesto Unicamente por las autoridades demandadas.

Por lo que hace a la autoridad competente para conocer del recurso de reclamacién, la
parte final del articulo 62 de la ley de la materia sefiala a la Seccién de la Sala Superior en turno
del Tribunal, mediante el escrito que se haya presentado ante la Sala Regional que haya dictado
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la sentencia, el término legal concedido para presentar el recurso de reclamacion sera dentro de

los cinco dias siguientes a aquél en que surta efectos la notificacion respectiva.

Y una vez interpuesto el recurso de reclamacion en los términos sefialados en el parrafo
que antecede, la Sala Regional ordenara correr traslado a la contraparte por el término de cinco
dias para que exprese lo que a su derecho convenga. Una vez transcurrido dicho plazo, la Sala
Regional remitira a la Seccion de la Sala Superior que por turno corresponda, dentro de las
veinticuatro horas siguientes, copia certificada del escrito de demanda, de la sentencia
interlocutoria recurrida, de su notificacién y del escrito que contenga el recurso de reclamacion,

con expresion de la fecha y hora de recibido.

Una vez remitido el recurso de reclamacion en los términos antes sefalados, se dara
cuenta a la Sala Superior que por turno corresponda para que resuelva en el término de cinco
dias.

6. Reglas especiales sobre la suspension.

En relacion a la preservacion litigiosa, las jurisprudencias plenarias 15/96 y 16/96,
implican un cambio trascendental. Pero aun antes era ya de vanguardia la
jurisprudencia de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién que
anticipaba en algun modo la sentencia de fondo, al establecer el levantamiento de
clausuras ya ejecutadas cuando de no hacerlo, por la temporalidad de la sancion, el
juicio quedaria sin materia. El precedente aludido es la tesis jurisprudencial 2a./J. 7/92,
pagina 18, Octava Epoca, consultable en la Gaceta del Semanario Judicial de la

Federacion con fecha Agosto de 1992, la cual senala:

“SUSPENSION. PROCEDENCIA DE LA. TRATANDOSE DE CLAUSURA EJECUTADA POR
TIEMPO DETERMINADO. Cuando el acto reclamado en el juicio de garantias consiste en clausura
temporal, ejecutada, procede conceder la suspension con el objeto de que el término por el cual se
decretd la clausura no se extinga, de modo que no quede sin materia el amparo y se haga imposible
la restitucion de las cosas al estado que tenian antes de cometerse la violacion de garantias;
siempre que concurran los requisitos establecidos por el articulo 124 de la Ley de Amparo,
particularmente los referentes al interés social y al orden publico; toda vez que de no concederse la
medida suspensional, se propiciaria que las sanciones administrativas de caracter temporal, como la
clausura por tiempo determinado, quedaran fuera del control constitucional, en virtud de que al
transcurrir el periodo por el que fue impuesta, el juicio de amparo devendria improcedente y, por
tanto, no se podria analizar su constitucionalidad. Contradiccion de tesis. Varios 7/87. Entre las
sustentadas por el Primero y Segundo Tribunales Colegiados en Materia Administrativa del Primer
Circuito. 1o. de junio de 1992. Mayoria de tres votos. Disidentes: Carlos de Silva Nava y Fausta
Moreno Flores, quien formuld voto particular. Ponente: Atanasio Gonzalez Martinez. Secretario: José
Luis Sierra Lépez.
Tesis de Jurisprudencia 7/92. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto Tribunal, en sesion privada
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de trece de julio de mil novecientos noventa y dos, por unanimidad de cinco votos de los Ministros:
Presidenta: Fausta Moreno Flores, Atanasio Gonzalez Martinez, Carlos de Silva Nava, José Manuel
Villagordoa Lozano y Noé Castafion Ledn.

En este caso, la opcién asumida fue diferir la aplicacién de una sancién ya decretada,
pues de no hacerlo resultaria nugatorio la sentencia que en el fondo se dictara y, mas aun, se
tendria que sobreseer invariablemente en el juicio ya que durante su tramitacién (que siempre
excederia el breve término de la sancion) quedaria sin materia al cesar los efectos del acto

reclamado.

En lo relativo a arrestos como sancién y como medidas de apremio, son ilustrativas las
tesis del Segundo Tribunal Colegiado del Cuarto Circuito de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, consultable en le Semanario Judicial de la Federacién, Epoca 7, pagina 79, al tenor del
siguiente:

“ARRESTO. MEDIDA DE APREMIO. PROCEDE SUSPENSION DEFINITIVA PARA QUE NO SE
LLEVE A EFECTO, EN TANTO SE RESUELVE EL JUICIO DE AMPARO EN QUE SE SENALA
COMO ACTO RECLAMADO. Es infundado el argumento de inconformidad que formula el recurrente
acerca de no haber considerado el Juez Federal al conceder la suspension definitiva del acto
reclamado por el quejoso, fijar la situacion en que habran de quedar las cosas y tomar las medidas
pertinentes para conservar la materia del amparo hasta la terminacion del juicio, como
imperativamente se sefiala en el dltimo parrafo del articulo 124 de la Ley de Amparo, si de la lectura
de la resolucion recurrida se desprende que si se cumplieron dichas prevenciones en tanto que se
establecio que se concede la medida suspensional definitiva para el efecto de que el quejoso no sea
arrestado con motivo del medio de apremio decretado por el Juez civil y su no ejecucion por parte de
las restantes autoridades responsables, lo que indica que si se fijo la situacion definitiva de la medida
suspensional, y se cuidd de conservar la materia del amparo, si el acto reclamado se hizo consistir
precisamente en la orden de arresto por cierto numero de dias que como medida de apremio se
decretd en contra del quejoso en el juicio civil de donde proviene dicho acto, de modo que dada la
naturaleza inminente de ejecucion del arresto, de no concederse el beneficio de la suspension y
negarse ésta, para cuando se resolviera en definitiva el juicio constitucional, posiblemente hubieran
transcurrido los diez dias de arresto y en consecuencia resultaria intrascendente el juicio de
garantias al haber desaparecido la materia del mismo.”

Asi como la siguiente tesis, emitida por la Tercera Sala, consultable en el Semanario
Judicial de la Federacién, Epoca 5°, pagina 1801:

MEDIDAS DE APREMIO (DEPOSITARIOS) La Suprema Corte ha establecido que la sociedad y el
Estado tienen interés en que sean acatadas y cumplidas, a la mayor brevedad posible, todas las
resoluciones judiciales, y en particular las que se refieren a depositarias, y ha dicho también, que
cuando las medidas de apremio afectan la libertad personal, procede la suspension, en los términos
de la Ley de Amparo, para que éste no quede sin materia. No existe contradiccion alguna entre
ambas tesis, pues la primera analiza, de una manera general, las resoluciones judiciales y cita,
especificamente, las que se refieren a depositarias, en cuyo cumplimiento esta interesada la
sociedad. La segunda tesis se ocupa exclusivamente de las medidas de apremio que afecten la
libertad personal. Es evidente que tratandose de una afectacion de tal naturaleza, el interés social se
inclina en el sentido de que el que se dice agraviado, de haberlo sido reciba una eficaz proteccion
por parte de la Justicia Federal, y esta proteccion no se produciria si no se suspendiese la resolucion
judicial por la que se impone como medida de apremio, la privacion de la libertad del apremiado, por
determinado tiempo, ya que salta a la vista que si ese arresto se hizo efectivo sin esperar la
resolucion final que se dicto en el juicio de garantias, la proteccion que se concediera al agraviado
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seria del todo nula, supuesto que no se podria restituirlo en el goce de la garantia violada. Asi es que
sin menoscabo de la teoria citada en la primera tesis que se viene analizando, se debe aplicar la
segunda teoria que establece una excepcion a la regla general, por cuyo motivo procede conceder al
depositario quejoso la suspension definitiva que solicita, para el efecto de que no se le imponga la
medida de apremio que amenaza su libertad personal, si no hace entrega de los bienes embargados,
en tanto que no se resuelve en definitiva en el juicio de amparo.Amparo civil. Revision del incidente
de suspension 1440/50. Valenzuela de Medellin Evelia. 10 de junio de 1950. Unanimidad de cuatro
votos. Ausente: Fernando de la Fuente. La publicacion no menciona el nombre del ponente.Véase:
Semanario judicial de la Federacion, Quinta Epoca, Tomo XCV, pdgina 878, tesis de rubro
"MEDIDAS DE APREMIO, SUSPENSION IMPROCEDENTE CONTRA LAS (DEPOSITARIOS,

ENTREGA DE BIENES POR LOS)."

En los siguientes criterios se aplica de una manera muy acertada y afortunada el principio
del fumus boni iuris, que toma ahora arraigo y carta de naturalizaciéon en la jurisprudencia
mexicana, aunque el concepto, como se ha podido observar en precedentes de la Séptima
Epoca, era ya utilizado pero sin referirse expresamente a él, consultable en el Semanario

Judicial de Federacién, Tercer Tribunal Colegiado de Circuito, Novena Epoca, pagina 1803:

“SUSPENSION PROVISIONAL. PROCEDE CONTRA LA REMOCION DE FUNCIONARIOS
MUNICIPALES DE ELECCION POPULAR CUANDO, APARENTEMENTE, LA ORDEN SE
HUBIERA EMITIDO POR AUTORIDAD INCOMPETENTE. Conforme a la jurisprudencia visible en la
pdgina dieciséis del Tomo I, abril de mil novecientos noventa y seis, de la Novena Epoca del
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, sostenida por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, para decidir sobre la suspension de los actos reclamados debe contemplarse
"la apariencia del buen derecho”, consistente en el examen provisional de la naturaleza de la
violacion alegada, sin prejuzgar sobre la certeza de tal derecho; luego, si el quejoso solicitd la
suspension del acto reclamado en el que se determind su remocion como funcionario municipal de
eleccion popular, y aduce que dicho acto se emitio por autoridad incompetente, debe analizarse
someramente tal efecto, y si resulta cierto, decretarse la suspension de los actos reclamados, ya que
si en efecto la autoridad carecia de facultades, habria de concederse en su oportunidad el amparo y
proteccion de la Justicia Federal, ademas de que, por otro lado, con su concesion no se causan
perjuicios al interés social ni se contravienen disposiciones de orden publico, pues si bien la sociedad
esta interesada en que los funcionarios se desempenen debidamente en el ejercicio de sus
atribuciones y, por ende, cuando se decreta la remocion en sus cargos conviene que no continuen
desemperiandose hasta en tanto se decida sobre la constitucionalidad de la medida, también
veridico resulta que ese interés se presenta solo cuando la orden emana de autoridad competente
en términos del articulo 16 de la Carta Magna, pero no cuando en apariencia proviene de autoridad
incompetente, donde el interés social se traslada para obligar a las autoridades a que actuen
unicamente dentro del estricto marco legal de sus atribuciones, en aras de la permanencia del
Estado de derecho, maxime que en tratandose de servidores publicos electos mediante el voto
popular, existe interés de la sociedad en que no sean removidos sino Unicamente en los casos y
conforme a los procedimientos legales previstos.”

Por su parte, el Décimo Tercer Tribunal de Circuito en Materia Administrativa del Primer
Circuito, en la Novena Epoca, emitié la tesis consultable en el Semanario Judicial de la
Federacién, pagina 1238, del tenor literal siguiente:

“SUSPENSION PROVISIONAL. DEBE CONCEDERSE, EN EL CASO DE QUE EN LA DEMANDA
DE AMPARO NO SE PRECISE SI SE TRATA DE UNA SUSPENSION TEMPORAL O CESE
DEFINITIVO DE UN SERVIDOR PUBLICO. Cuando en la demanda de amparo "bajo protesta de
decir verdad", el agraviado aduce que se le impidio seguir laborando en el empleo que desempenaba
como servidor publico, sin que dentro de los autos que conforman la demanda de amparo ni de los
documentos anexos a la misma se advierta el tipo de sancion que le fue impuesta, el Juez de Distrito
debe conceder la suspension provisional solicitada, atendiendo al principio de "la apariencia del buen
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derecho"”, en virtud de que se parte de la base de que el juzgador debe estarse a lo manifestado en
el ocurso de demanda, que bajo protesta de ley argumento el quejoso y no presumir el tipo de
sancion a la que se hizo acreedor el peticionario del amparo, pues se desconoce si se trata de una
suspension temporal en el empleo o una baja o cese definitivo en el cargo que como servidor publico
venia desempenando éste.”

Sin embargo, esta tesis fue superada por contradiccion de tesis en el afio 2004, por la

siguiente tesis, de la 9a. Epoca, 2a. Sala, consultable en el Semanario Judicial de Federacién,

tomo XIX, Mayo de 2004, Pagina 956, del tenor literal siguiente:

“RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS. SUSPENSION EN EL JUICIO DE AMPARO. SOLO
PROCEDE CONCEDERLA CONTRA LA SANCION DE SUSPENSION TEMPORAL DE
SERVIDORES PUBLICOS, NO AS{ EN RELACION CON EL CESE, PUES EN ESTE ULTIMO
CASO SE AFECTA EL INTERES PUBLICO. La sancién que se impone al aplicar la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, consistente en la suspension temporal en el cargo, no
tiene por objeto salvaguardar el servicio de manera directa, de ahi que sea patente que el interés
publico no se ve afectado al otorgarse la suspension provisional del acto, pues de cualquier manera,
una vez ejecutada la sancion, aquél se reincorporara a sus funciones en las mismas condiciones en
que venia prestando el servicio, aunado a que en esta hipotesis, de no otorgarse la medida cautelar
y permitir que la suspension temporal se ejecute, se causarian al servidor publico dafios y perjuicios
de dificil reparacion, pues su imagen se veria desacreditada, aspecto que no se repararia, ni aun
obteniendo sentencia favorable en el juicio de amparo.Contradiccion de tesis 115/2003-SS. Entre las
sustentadas por el Séptimo Tribunal Colegiado del Primer Circuito, Segundo Tribunal Colegiado del
Cuarto Circuito, Décimo Tercer Tribunal Colegiado del Primer Circuito y Tercer Tribunal Colegiado
del Sexto Circuito, todos en Materia Administrativa. 17 de marzo de 2004. Cinco votos. Ponente:
Margarita Beatriz Luna Ramos. Secretaria: Claudia Mendoza Polanco.

Tesis de jurisprudencia 34/2004. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto Tribunal, en sesion
privada del veintiséis de marzo de dos mil cuatro.”

Estas ideas trascienden como acertadamente lo sefala el autor Jean Claude Tron Petit*®

en los siguientes razonamientos:

“a) Evitar que la funcion jurisdiccional llegue demasiado tarde y que la sentencia sea
ilusoria.

b) Impedir la consumacion irreparable de los efectos y consecuencias del acto reclamado.
c) Mantener viva la materia del juicio y hacer posible la tutela eficaz

d) Detener la causacion de darfios y perjuicios y evitar que el quejoso siga sufriendo

afectaciones.

“Todo lo anterior se resume en una orden para que la autoridad no continue ejecutando o
inicie la ejecucion potencial e inminente del acto, lo que implica una obligacion de no hacer. Sin
embargo, el algunos casos y de manera excepcional, surge también para las responsables
obligaciones de hacer, esencialmente en los casos de medidas cautelares positivas.

% CLAUDE Tron, Petit, Op. cit., pag. 405.
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“En efecto, piénsese en el caso de la privacion o restriccion de la libertad personal del
quejoso o del secuestro de bienes. En esos casos la autoridad encargada de la tutela de la
integridad de la persona o como depositario que resulte ser, debe asumir diversas obligaciones
de hacer de acuerdo a su funcion, como la alimentacion, la asistencia medica, aplicar medidas
de readaptacion mantenimiento a los bienes secuestrados ante imposibilidad de su propietario
por motivo del secuestro, que de no darse, ponen en peligro la preservacion y restitucion de la
materia del juicio. Por lo que el juez con apoyo en el articulo 124, in fine, de la Ley de Amparo,

puede proveer las medidas de conservacion y preservacion pertinentes.”

7. Principios Juridicos que rigen la Medida Cautelar en el Juicio Contencioso
Administrativo Federal

Conforme a los articulos 24 y 28 respectivamente, de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, como ya se ha expuesto, ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, pueden decretarse todas las medidas cautelares necesarias para mantener la
situacion de hecho existente, y de estimarse pertinente, suspension de la ejecucion del acto

administrativo impugnado, en los asuntos que esté conociendo.

A su vez, se ha sefalado que las demandas de medidas cautelares o peticiones de
medidas cautelares como las denomina la ley, especificaran el objeto del litigio, las
circunstancias que den lugar a la urgencia, asi como los antecedentes de hecho y
consideraciones de derecho que justifiquen a primera vista la concesion de la medida cautelar
provisional solicitada o en su caso decretada por el Magistrado Instructor.

Como se puede advertir, de la interpretacion de los preceptos antes enunciados nada se
dice de la apariencia del buen derecho, de peligro en la demora, 0 en su caso de una
ponderacién de intereses ya también tratados en el capitulo que antecede; sin embargo, estos
criterios son en los que se basa la decision final para conceder una medida cautelar. Su
adecuada interpretacién ha sido construccion jurisprudencial que se desprende de la teoria

general de las medidas cautelares, como se vera a continuacion.

Lo anterior, ya que en relacién a los supuestos materiales de decision, es importante
preguntarnos ¢qué criterios deben aplicarse para decidir si se conceden o no las medidas
cautelares provisionales?, sin embargo, esta materia en mi opinibn no me parece que deje un
amplio margen a la imaginacion ni permita descubrimientos revolucionarios, puesto que, desde
hace ya mucho tiempo, la teoria juridica de los ordenamientos juridicos, ha identificado en el
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fumus boni iuris, y en el periculum in mora los requisitos fundamentales de la tutela cautelar o
bien que la valoracion del peligro suponga, ademas de la necesaria y tradicional valoracién de

los intereses en litigio también una consideracion expresa del interés publico.

En efecto, ya a principios del siglo pasado la teoria juridica hacia referencia al fumus boni
iuris 'y al periculum in mora como los presupuestos materiales de decision para conceder
medidas cautelares, particularmente en la doctrina de Chiovendi y Calamandrei.

Incluso abusando el precedente mas remoto de la aplicacién de la apariencia del buen
derecho como criterio para decidir la adopcién de medidas cautelares, en la jurisprudencia de
los Tribunales Comunitarios encontramos que ya en 1959 se discutia si primero se debe valorar

el periculum in mora'y en seguida fumus boni iuris.

Ahora bien, antes de entrar al estudio de cada uno de los presupuestos en particular,

conviene realizar algunas consideraciones de caracter previo.

La primera de estas es que, debido a la exigencia de coherencia del sistema de tutela
jurisdiccional cautelar, los criterios materiales de decision son los mismos, tanto para la
suspension de la ejecucion del acto impugnado como para la adopcién de medidas cautelares

positivas.

Al respecto, quiero retomar el proceso legislativo de la ley en comento, Capitulo IV,
articulo 27, fraccion XII, en el cual las Comisiones encargadas sefialaron:

“Art. 27.-(...)

XII. El magistrado instructor podra otorgar la suspension tanto provisional como definitiva,
respectivamente, con efectos restitutorios, en cualquiera de los siguientes casos:

a) Que no se trate de actos que se hayan consumado de manera irreparable;

b) Que se le causen al actor dafios mayores de no acordarse la restitucion, y

c) Que sin entrar al andlisis del fondo del asunto, se presuma que el acto administrativo impugnado
es ilegal.”

E

Por su parte, el actual articulo 28 “de la suspension de la ejecucion del acto impugnado

estatuye:

“Art. 28.- (...)

IX. El Magistrado Instructor, en el auto que acuerde la solicitud de suspension de la ejecucion del
acto impugnado, podra decretar la suspension provisional, siempre y cuando con ésta no se afecte al
interés social, se contravenga disposiciones de orden publico o quede sin materia el juicio, y se esté
en cualquiera de los siguientes supuestos:

a) Que no se trate de actos que se hayan consumado de manera irreparable.

b) Que se le causen al demandante dafios mayores de no decretarse la suspension, y

¢) Que sin entrar al andlisis del fondo del asunto, se advierta claramente la ilegalidad manifiesta del
acto administrativo impugnado.”
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Es decir, durante el proceso legislativo se plante6 la posibilidad de imprimirle y dotar a la
institucion de la suspension del principio de apariencia del buen derecho (fumus boni iuris), con
lo cual fundamento mi comentario anterior en el sentido de que, tanto la medida cautelar en lo
general, como la suspensién en la especie, obedecen a los mismos principios, es decir, por lo
gue hace a la primera, la advertencia de una ilegalidad manifiesta, sin entrar al fondo del asunto,
y por lo que hace al articulo 24 de la misma ley, las consideraciones de hecho y antecedentes
de derecho que justifiquen a primera vista la necesidad de la medida cautelar provisional
solicitada.

7.1 Principio de Apariencia del Buen Derecho (Fumus Boni luris) y Peligro en la
Demora (Periculum in Mora).

Para dar inicié al tema que nos ocupa, procedo a retomar algunos aspectos importantes
de los debates realizados en sesion publica de fecha 14 de marzo del ano 1996, por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en torno al tema de la Apariencia del Buen Derecho, sin que sea
Obice sefalar que reconocemos el mérito del maximo tribunal del pais de velar por la innovacion
y vanguardia de temas de interés publico atendiendo a la época que nos ocupa, es decir, con la
finalidad de satisfacer en lo posible las necesidades de los gobernados.

Es por ello que el punto medular de las contradicciones de tesis que a continuacion
transcribiré y que suscitd esta serie de debates consiste sustancialmente en determinar si para
conceder la suspensién de los actos reclamados, el juzgador, ademéas de tomar en cuenta los
requisitos previstos en el articulo 124 de la Ley de Amparo, debe considerar si los actos son
aparentemente inconstitucionales o si, por el contrario, no puede hacer pronunciamiento de la
inconstitucionalidad del acto reclamado para conceder la suspension definitiva, puesto que

implicaria resolver sobre el fondo del asunto.

Al respecto, una vez denunciada la respectiva contradiccion de tesis, se sometieron a
consideracién del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién primeramente la
contradiccién de tesis 12/90 y 3/95, sin embargo, quiero hacer la aclaracion que toda vez que la
primera de la sefaladas se referia a cuestiones particulares y la segunda a cuestiones
generales de la apariencia del buen derecho, por peticion del propio Ministro Ponente Ortiz
Mayagoitia, se alterd el orden de la discusidn en el Pleno de la Corte, como se desprende de los
debates publicados por la Suprema Corte de justicia de la Nacion, por tal motivo Unica y
exclusivamente desglosaré el estudio y discusiéon de la contradiccion 3/95, sin que sea dbice
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sefalar que Unicamente se retomaran las ideas generales que sustentaron la contradiccion
12/90 por cuestiones practicas y para mejor entendimiento del lector, vista la aplicacién al caso

concreto.

Lo anterior, toda vez que en la contradiccion 3/95 se propuso que para la concesién de la
suspension de los actos reclamados, sin dejar de observar los requisitos a que de refiere el
articulo 124 de la Ley de Amparo, basta la comprobacion de la apariencia del buen derecho
invocado por el quejoso, examen que debera realizarse sin prejuzgar sobre la certeza del
derecho, que sé6lo puede determinarse en la sentencia de amparo con base en un procedimiento

mas amplio y con mayor informacion.

Dicho examen encuentra su fundamento en uno de los presupuestos inherentes a toda
medida cautelar: el fumus boni iuris, de cuya naturaleza participa la suspension; y en el articulo
107, fraccién X, constitucional, en cuanto establece que para la concesién de la medida cautelar
debe tomarse en cuenta, entre otros factores, la naturaleza de la violacion alegada, lo que

implica que debe atenderse al derecho subjetivo que se dice violado.

Por lo que respecta al proyecto 12/90, se propuso que de conformidad con lo dispuesto en
la fraccion X del articulo 107 constitucional, uno de los requisitos para la procedencia de la
suspension de lo actos reclamados, es tomar en cuenta la naturaleza de la violacién alegada, lo
que implica que el legislador debe realizar un estudio de probabilidad y verosimilitud del derecho
del solicitante que podra cambiar al dictar sentencia, pues el hecho de que se anticipe la
probable solucién del juicio principal, es un adelanto provisional solo para efectos de la
suspension; lo anterior es posible, porque la suspensién se asemeja en el género pronto a las
medidas cautelares, que para obtenerlas hay que llenar dos extremos: la apariencia del derecho
y el peligro en la demora; esto es, la medida cautelar exige un preventivo célculo de
probabilidad, que se hace de la existencia del derecho cuya tutela solicitan los tribunales, que no
puede separarse de otro preventivo calculo de probabilidad sobre el peligro en la dilacién, con
miras de otorgarle para efecto de no causar dafos y perjuicios de dificil reparacion al quejoso y
conservar viva la materia del juicio de amparo, si con ello no se lesiona el interés social y el
orden publico, pero en caso de que el perjuicio a estos ultimos sea mayor a los dafnos y
perjuicios que resienta el quejoso, debera negarse la suspension solicitada.

En los debates realizados en sesién publico el 14 de marzo de 1996, el Ministro Ortiz
Mayagoitia se manifesté a favor del proyecto 3/95 de acuerdo a los razonamientos siguientes:

“se da un sentido practico a la disposicion del articulo 107 constitucional en su fraccion X, ..., y
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aqui, por interpretacion doctrinaria y precedentes, se entiende que para cumplir con este
requisito se debe asomar de manera provisional a las cuestiones de fondo”.

Por su parte el sefior Ministro Diaz Romero sefald: “pese a que se diga que el incidente
de suspension se sigue por cuerda separada, respecto del juicio principal, cuando decidimos el

conceder o no la suspension de hecho siempre nos asomamos un poco al fondo”.

En el mismo contexto, el Ministro Géngora Pimentel advirtié “los jueces de amparo en
muchas ocasiones, nos hemos visto negando la suspension por la doctrina, las tesis
jurisprudenciales y de corazén, sabiendo que vamos a conceder el amparo, incluso les decimos
a los abogados: mire usted, aqui se trata de un acto consumado, no vamos a conceder la
suspension, ya se fijaron los sellos de clausura, ya se llevo a cabo la auditoria, no es posible
conceder la suspension, el amparo seguramente se le va a conceder; yo entiendo que la
finalidad de criterio de la Ministra Sanchez Cordero, esta basado en un aforismo juridico, o en
una frase que dice lo siguiente: “El tiempo necesario para obtener la razén no debe causar darfo

a quien tiene la razon’.

Finalmente, el sefior Ministro y en ese entonces Presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, Aguinaco Aguilar puntualizé: “ Ahora contamos con el articulo 107
constitucional, que expresamente habla que se debe tomar en cuenta la naturaleza de la
violacion alegada, no simplemente el concepto, la red accion del concepto de violacion, sino el
hecho que entrana la violacion, esto es lo que quiere decir la constitucion, y no puede ser de
otra manera porque en la suspension no se puede fallar, no se puede examinar el concepto de
violacion, por el hecho implicado en el texto constitucional, y desarrollado después en el capitulo
correspondiente de la demanda, da la bases para asomarse, para ver qué es lo que hay y ahi
esta la naturaleza de la violacion alegada’.

Una vez discutidos por los sefiores Ministros del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion la contradiccion de tesis 3/95 entre las sustentadas por los Tribunales Tercero
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito y Segundo del Sexto Circuito, en el
resultando primero, parrafo segundo, el primero de los sefialados el dia veintiuno de octubre de
mil novecientos noventa y tres, sustenté “que es procedente conceder la suspension de la
ejecucion de los actos reclamados, si el juzgador de amparo sin dejar de observar los requisitos
del articulo 124 de la Ley de Amparo, considera que los actos son aparentemente
inconstitucionales, esto es, el juzgador al analizar las actuaciones que obran en el cuaderno

incidental para decidir sobre la suspension no puede dejar de percatarse de la ilegalidad que

217



reviste el acto reclamado, puesto que para decidir sobre el otorgamiento de la medida cautelar
tendra que hacer consideraciones sobre el fondo del negocio, aunque estas sean limitadas y con
las reservas probatorias que puedan darse”. Ademas de realizar el Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa, diversas consideraciones para obtener este criterio, dio lugar a la
siguiente tesis aislada, consultable en el Semanario Judicial de la Federacién, pagina 473, cuyo
rubro y texto dice:

SUSPENSION DE LOS ACTOS RECLAMADOS PROCEDE CONCEDERLA, SI EL JUZGADOR DE
AMPARO SIN DEJAR DE OBSERVAR LOS REQUISITOS DEL ARTICULO 124 DE LA LEY DE
AMPARO, CONSIDERA QUE LOS ACTOS SON APARENTEMENTE INCONSTITUCIONALES.
Para decidir sobre la procedencia de la suspension de los actos reclamados, debe tomarse en
cuenta que la suspension tiene como objeto primordial preservar la materia del juicio, asegurando
provisionalmente los bienes, la situacion juridica, el derecho o el interés de que se trate, para que la
sentencia que en su dia - lejano, en muchas ocasiones- declare el derecho del promovente, pueda
ser gjecutada, eficaz e integramente; y para lograr este objetivo en el capitulo Ill, del titulo segundo,
del libro primero, de la Ley de Amparo, se contienen una serie de disposiciones legales encaminadas
todas ellas a conservar viva la materia del amparo, sin afectar intereses de terceros ni de la
sociedad, dentro de esas disposiciones legales se prevé, desde la suspension automatica de los
actos hasta el tomar las medidas que estime convenientes el juzgador de amparo, para que no se
defrauden derechos de terceros, evitando perjuicios a los interesados hasta donde sea posible, esto
lleva implicito no sdlo la suspension (paralizacion de los actos reclamados), sino la existencia de
otras medidas cautelares, tales como poner a un reo en libertad o levantar un estado de clausura ya
ejecutada (criterio sustentado recientemente por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion), estos
actos llevan implicito un adelanto de la efectividad de la sentencia de fondo que puede un dia ser
favorable. Esta suspension de los actos que adelanta la efectividad aunque sea de manera parcial y
provisional, de la sentencia de amparo, se encuentra perfectamente justificada con la preservacion
de la materia de amparo y el evitar que se causen dafios y perjuicios de dificil o imposible reparacion
al quejoso. Para que se otorgue la suspension es necesario que se den los requisitos del articulo 124
de la ley de la materia que son: que la solicite el quejoso, que no se siga perjuicio al interés social ni
se contravengan disposiciones de orden publico, y que sean de dificil reparacion los dafios y
perjuicios que se causen al agraviado con la ejecucion del acto. Cuando se den estos tres requisitos
la medida cautelar debera concederse, procurando el juzgador de amparo fijar la situacion en que
habran de quedar las cosas y tomara las medidas pertinentes para conservar la materia del amparo
hasta la terminacion del juicio (ultimo parrafo del citado articulo). Ahora bien, habria que preguntarse
como el juzgador de amparo va a considerar que se cumplen los requisitos antes mencionados y
como va a procurar fijar la situacion en que habran de quedar las cosas, tomando las medidas
pertinentes para conservar la materia del amparo, la respuesta I6gica y juridica es mediante el
andlisis de la demanda de garantias y los anexos que se acompanan, tratandose de la suspension
provisional, y mediante el analisis de la demanda de amparo, los informes previos y las pruebas que
aporten las partes, tratandose de la suspension definitiva, porque dentro de las disposiciones que
regulan este incidente de suspension, se contempla la posibilidad de probar, con ciertas limitaciones
propias de un procedimiento sumario, pero existen pruebas dentro del incidente que deben ser
tomadas en consideracion, siguiendo los principios que rigen cualquier procedimiento, todo esto
debera ser tomado en consideracion por el juez de Distrito para decidir si concede o niega la
suspension definitiva, para efectos practicos podemos decir que debe tomar en cuenta todo lo que
contiene el cuaderno incidental que se forma por separado del principal. Ademas, de conformidad
con el articulo 107, fraccion X, primer pdrrafo, de la Constitucion Federal para el otorgamiento de la
suspension se tomara en cuenta la naturaleza de la violacion alegada, para determinar esa
"naturaleza de la violacion alegada” (aparte obviamente de la certeza de actos), es que se establecio
un sistema probatorio, con limitaciones como dijimos, dentro del incidente de suspension, por lo que
apreciar la legalidad de un acto para otorgar la suspension, es acorde con lo establecido por el
legislador federal. En este orden de ideas, el juez de amparo siendo perito en derecho, no puede
dejar de advertir en el incidente de suspension, las irregularidades legales que contienen los actos
reclamados, sin realizar un estudio profundo o desviarse a cuestiones propias del fondo (como son
las causales de improcedencia del juicio de garantias), simplemente de la lectura de la demanda, de
los informes previos o de las pruebas aportadas, salta muchas veces a la vista la ilegalidad de los
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actos reclamados, ilegalidad que debera sopesar al estimar que la suspension de dichos actos
puede ocasionar perjuicio al interés social o al orden publico, en cuyo caso si el perjuicio al interés
social o la contravencion al orden publico es mayor a los dafios y perjuicios de dificil reparacion que
pueda sufrir el quejoso, debera negar la suspension solicitada; no por el hecho de que el juzgador no
advirtio la ilegalidad del acto reclamado, sino porque el interés de la sociedad y la preservacion del
orden publico estan por encima del interés del particular afectado. Pero cuando el juzgador de
amparo sopesa la ilegalidad (aunque sea presuntivamente) del acto reclamado con los intereses
sociales y el orden publico, y llega a la conviccion de que la suspension de aquél en nada perjudica
el interés social ni contraviene el orden publico, debe otorgar la medida cautelar para no ocasionar
danos y perjuicios de dificil reparacion al quejoso y para conservar viva la materia del amparo. Hay
innumerables ejemplos de actos (presumiblemente ilegales) contra los que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha estimado procedente la medida cautelar, inspirada sin lugar a dudas, en el
principio doctrinal fumus boni iuris o apariencia de buen derecho, esto es, que el derecho
legitimamente tutelado de quien solicita la suspension existe y le pertenece, aunque sea en
apariencia; asi como en las palabras de Chiovenda de que "El tiempo necesario para obtener la
razén no debe causar dafio a quien tiene la razon", es decir, si el particular tiene razén y de todos
modos debe ir a tribunales para lograrla, esos afos que se tarde en conseguirla, mientras dura el
litigio, sus intereses deben estar protegidos por la suspension, mientras se desarrolla un litigio en
que pelea contra la administracion publica para lograr que, a la postre, se le restituyan sus derechos.
Con base en esto, podemos afirmar que cuando un acto reclamado es inconstitucional en si mismo,
como podria ser la orden para torturar al quejoso, la suspension se otorgara de inmediato para que
cese 0 se suspenda el acto inconstitucional reclamado, cuando el acto no sea inconstitucional en si
mismo, como la orden de aprehension, se concedera la suspension cuando apreciando el acto y
teniéndolo por cierto o presuntivamente cierto, las caracteristicas que lo rodean lo hacen
inconstitucional, como seria que dicha orden hubiese sido emitida fuera de procedimiento judicial por
autoridad que carece de facultades para emitirla. Y existe otra clase de actos reclamados que
también son susceptibles de suspenderse que son aquellos cuya ilegalidad queda probada en la
tramitacion del incidente de suspension, aunque sea de manera presuntiva, indiciaria o aparente,
ilegalidad que para el juzgador de amparo, que es perito en derecho, es muy probable o certera, por
lo que teniendo a su cargo proveer sobre la suspension para conservar la materia del juicio de
garantias y evitar que se le causen al quejoso dafos y perjuicios de imposible o dificil reparacion,
debera realizar un juicio de probabilidad y verosimilitud del derecho del solicitante que, podra
cambiarse al dictar la sentencia de fondo. Esto es, el juzgador de amparo al analizar las constancias
que obran en el cuaderno incidental, para decidir sobre la certeza del acto y la suspension de aquél
al resultar cierto, no puede dejar de percatarse de la ilegalidad que reviste el acto reclamado, puesto
que necesariamente, para poder decidir sobre el otorgamiento de la medida cautelar, tendran que
hacerse consideraciones sobre "el fondo del negocio", aunque éstas sean limitadas y con las
reservas probatorias I6gicas que puedan darse, consideraciones que pueden ser provisionales y
siempre sin prejuzgar sobre la resolucion final, pero que para efectos exclusivos de la suspension, no
es Iégico ni juridico ni justo que se reserve la conviccion (provisional y anticipada pero al fin
conviccion) de que el acto reclamado es ilegal y que los dafos y perjuicios de dificil o imposible
reparacion que sufra el quejoso, si se le niega la suspension, se derivaran precisamente de la
ejecucion del acto administrativo ilegal. Es cierto que la apreciacion necesaria sobre el buen derecho
del promovente (para que pueda decirse que se ve afectado por un acto arbitrario), anticipa el fondo
del juicio principal, pero no hay que olvidar que lo adelanta sdlo provisionalmente, es decir, sin
prejuzgarlo, y ademas, no lo adelanta mas que en la propia concesion de la suspension, que siempre
tendra un caracter temporal, sin mas efecto que mantener las cosas en el estado en que se
encuentran, retardando en el peor de los casos, la ejecucion del acto de autoridad, pero
salvaguardando la materia del juicio constitucional que siempre de una forma u otra, versa sobre el
respeto de los derechos publicos subjetivos de los gobernados. Este criterio es apegado a las
disposiciones legales que rigen el incidente de suspension en materia de amparo, en virtud de que si
el juzgador se "convence provisionalmente" de que el acto reclamado es ilegal, y se cumplen los
requisitos establecidos en el articulo 124 de la Ley de Amparo, debera otorgar la suspension del acto
reclamado, fijando la situacion en que habran de quedar las cosas, y tomara las medidas pertinentes
para conservar la materia del amparo hasta la terminacion del juicio, en caso contrario, esto es, que
no se cumplan dichos requisitos, el juzgador negara la suspension aunque estime que el acto es
legalmente irregular. Es muy importante mencionar que no es obstaculo para sostener el criterio
antes expuesto, la tesis de jurisprudencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, numero mil novecientos, visible en la pagina tres mil sesenta y seis, de la Segunda Parte del
Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion de mil novecientos diecisiete a mil novecientos
ochenta y ocho, que dice: "SUSPENSION, MATERIA DE LA. DIFIERE DE LA DEL JUICIO. Al
resolver sobre ella no pueden estudiarse cuestiones que se refieran al fondo del amparo”; toda vez
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que dicho criterio, segun se aprecia de los precedentes, se baso en que el estudio de la suspension
del acto reclamado debe realizarse a la luz de las disposiciones legales contenidas en el capitulo I,
del titulo I, del libro primero, de la Ley de Amparo, y el criterio sostenido por los suscritos en el
presente fallo se encuentra apegado a dichas disposiciones, puesto que la ilegalidad, en su caso, del
acto reclamado, el juez de amparo la advertira de la demanda de garantias, los informes previos y
las pruebas aportadas por las partes en el incidente de suspension, sujetandose en todo momento
para conceder la medida cautelar a los requisitos y demas disposiciones legales que rigen dicho
incidente de suspension.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Incidente en revision 2233/93. Juan Manuel Ihiguez Rueda. 21 de octubre de 1993. Mayoria de
votos. Ponente: Genaro David Gongora Pimentel. Disidente: Carlos Alfredo Soto Villaserior.
Secretaria: Guadalupe Robles Denetro.

Nota: Esta tesis contendio en la contradiccion 3/95 resuelta por el Tribunal Pleno, de la que derivo la
tesis P./J. 15/96, que aparece publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo lll, abril de 1996, pagina 16, con el rubro: "SUSPENSION. PARA RESOLVER
SOBRE ELLA ES FACTIBLE, SIN DEJAR DE OBSERVAR LOS REQUISITOS CONTENIDOS EN
EL ARTICULO 124 DE LA LEY DE AMPARO, HACER UNA APRECIACION DE CARACTER
PROVISIONAL DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL ACTO RECLAMADO."

Por su parte, el Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, sostuvo el 27 de agosto de
1991, el criterio de que a fin de resolver la procedencia o no de la suspensién de los actos
reclamados, sOlo debe atenderse al hecho de que aparezca demostrada la existencia de los
actos reclamados y que, en su caso, se reunan las exigencias del articulo 124 de la Ley de
Amparo, pues hacer cualquier pronunciamiento sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad
de los actos reclamados a la luz de los conceptos de violacién contenidos en la demanda de
garantias, para con esto decidir respecto a la suspension definitiva, implicaria el resolver el
fondo del amparo.

Este criterio se encuentra publicado en la tesis numero 235K, publicada en la pagina 651,
del Tomo IX, correspondiente al mes de abril de 1992, consultable en el Semanario Judicial de

la Federacion, y que a continuacion se transcribe:

“SUSPENSION DEFINITIVA, EL JUEZ FEDERAL NO TIENE OBLIGACION DE OCUPARSE DE
LOS CONCEPTOS DE VIOLACION, PARA DECLARAR LA PROCEDENCIA DE LA. Ninguna
obligacion tiene el juez federal de ocuparse de los conceptos de violacion contenidos en la demanda
de garantias a fin de decidir en relacion a la procedencia o no de la suspension definitiva de los actos
reclamados, ya que para resolver respecto de la misma, sélo debe atenderse al hecho de que
aparezca demostrada la existencia de los actos reclamados y que, en su caso, se reunan las
exigencias del articulo 124 de la Ley de Amparo, pues hacer cualquier pronunciamiento sobre la
inconstitucionalidad o constitucionalidad de los actos reclamados a la luz de los conceptos de
violacion contenidos en la demanda de garantias, para con esto decidir respecto de la suspension
definitiva, implicaria el resolver el fondo del amparo. SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL
SEXTO CIRCUITO.Amparo en revision 358/91. Inmuebles de Puebla, S. A. 27 de agosto de 1991.
Unanimidad de votos. Ponente: Gustavo Calvillo Rangel. Secretario: Jorge Alberto Gonzalez Alvarez.

Finalmente la Ministra Ponente Licenciada Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero de
Garcia Villegas, de manera acertada, trascendental y vanguardista resolvié la Contradiccion
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3/95 sometida a su consideracion de conformidad con los siguientes razonamientos esgrimidos

en el considerando Cuarto de la Sentencia:

“CUARTO.- Existe contradiccion entre las tesis sustentadas por el Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito y el Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, al
fallar los amparos especificados en los considerandos segundo y tercero de esta resolucion.

Mientras que el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito sustenta el
criterio mayoritario de que procede conceder la suspension de los actos reclamados si el juzgador,
sin dejar de observar los requisitos del articulo 124 de la Ley de Amparo, considera que los actos
son aparentemente inconstitucionales; el Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, por su
parte, sostiene que a fin de decidir la procedencia o improcedencia de la suspension definitiva de los
actos reclamados, sdlo puede atenderse al hecho de que aparezca demostrada la existencia de los
actos reclamados y de que, en su caso, se reunan los requisitos del articulo 124 de la ley de la
materia, ya que hacer cualquier pronunciamiento sobre la inconstitucionalidad de los actos
reclamados a la luz de los conceptos de violacion contenidos en la demanda de amparo, implica
resolver cuestiones de fondo que atafien a la sentencia que resuelve el amparo, toda vez que la
materia de la suspension difiere de la del juicio de garantias, por lo que al decidirse sobre ésta no
pueden estudiarse cuestiones que se refieren al fondo del amparo.

Para mayor comprension de la presente contradiccion conviene destacar los argumentos en que se
funda la sentencia dictada por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer
Circuito.

En dicha sentencia se resalta en primer término el objeto de la suspension del acto reclamado:
mantener viva la materia del amparo, impidiendo que el acto que la motiva, al consumarse
irreparablemente, haga ilusoria para el quejoso la proteccion de la Justicia Federal.

Posteriormente, la referida sentencia funda su tesis en dos presupuestos inherentes a toda medida
cautelar: el fumus boni iuris; y el de periculum in mora; asi como en lo dispuesto por el articulo 107,
fraccion X, primer parrafo, constitucional en cuanto previene que para el otorgamiento de la
suspension se tomara en cuenta la naturaleza de la violacion alegada.

Precisado lo anterior, se hace necesario determinar el alcance de esos presupuestos, asi como el
del requisito constitucional mencionado.

No cabe ninguna duda, y la doctrina es unanime al respecto, de que la suspension de los actos
reclamados en materia de amparo participa de la naturaleza de una medida cautelar. Por tanto, le
son aplicables las reglas de tales medidas, en lo que no se opongan a su naturaleza.

Entre los presupuestos esenciales de las medidas cautelares se encuentra el de la verosimilitud del
derecho, también denominado fumus boni iuris. Si la finalidad del proceso cautelar consiste en
asequrar la eficacia practica de la sentencia o resolucion definitiva, la fundabilidad de la pretension
que constituye objeto de la medida cautelar no puede depender de un conocimiento exhaustivo y
profundo de la materia controvertida en el proceso principal, sino de un conocimiento periférico o
superficial dirigido a lograr una decision de mera probabilidad respecto de la existencia del derecho
discutido en el proceso. Resulta, en consecuencia, suficiente la comprobacion de la apariencia o
verosimilitud del derecho invocado por el actor, de modo tal que, segtin un calculo de probabilidades
sea posible anticipar que en el proceso principal se declarara la certeza del derecho.

En esa virtud, la verosimilitud del derecho no importa la definitiva viabilidad de la pretension de quien
solicita la medida: basta que exista el derecho invocado. La apariencia de la existencia del derecho
es un presupuesto que condiciona la admisibilidad de la medida y apunta a una credibilidad objetiva
y seria que descarte una pretension manifiestamente infundada, temeraria o muy cuestionable. Lo
anterior obedece a que las medidas cautelares, mas que a hacer justicia, estan destinadas a dar
tiempo a la justicia para cumplir eficazmente su obra.

Generalmente, por tratarse de una cuestion de derecho, el presupuesto queda satisfecho con el

alcance de fundamentacion del derecho, en la exposicion llevada a cabo por los peticionarios en su
escrito de demanda.
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Como apunta Piero Calamandrei en su Introduccion al Estudio Sistematico de las Providencias
Cautelares, pagina 76, Editorial Bibliografica Argentina, Buenos Aires, 1945:

"...si para emanar la medida cautelar fuese necesario un conocimiento completo y profundo sobre la
existencia del derecho, esto es, sobre el mismo objeto en relacion al cual se espera la providencia
principal, valdria mas esperar ésta y no complicar el proceso con una duplicidad de investigaciones
que no tendrian ni siquiera la ventaja de la prontitud.”

El otro requisito especifico de la pretension cautelar es el peligro en la demora (periculum in mora),
esto es, que en razon del transcurso del tiempo los efectos de la decision final resulten
practicamente inoperantes: se basa en el temor fundado en la configuracion de un dafio a un
derecho cuya proteccion se persigue y que, de no hacerlo en forma inmediata, se corre el riesgo de
que en el supuesto de recaer sentencia definitiva favorable, ésta permanezca incumplida.

Expuesto lo anterior, se pasa al examen del requisito que para conceder la suspension del acto
reclamado, exige el articulo 107, fraccion X, primer parrafo, constitucional, consistente en la
naturaleza de la violacion alegada, puesto que, como se ha dejado establecido, la tesis sustentada
por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa de Primer Circuito, se funda también en la
interpretacion de ese precepto constitucional.

Segun se ha mencionado, conforme con lo dispuesto por el articulo 107, fraccion X, constitucional,
los actos reclamados podran ser objeto de suspension en los casos y con las garantias que
determine la ley, para lo cual se tomara en cuenta "la naturaleza de la violacion alegada”, la dificultad
de reparacion de dafios y perjuicios que pueda sufrir el agraviado con su ejecucion, los que la
suspension origine a terceros perjudicados y el interés publico.

Conforme con ese numeral debe sopesarse la naturaleza de la violacion con el perjuicio al agraviado
y a los terceros, si los hay, y con el interés social. Las decisiones que se tomen dependeran en
nuestro amparo, del examen comparativo que de dichos elementos se haga, en el entendido de que
el anélisis de la naturaleza de la violacion alegada implica el de sus caracteristicas, su importancia,
su gravedad y, sobre todo, su trascendencia social.

Efectivamente, el examen de la naturaleza de la violacion alegada no sélo comprende al del
concepto de violacion aducido por el quejoso: implica también el hecho o acto que entrafna la
violacion, considerando sus caracteristicas y su trascendencia.

Al efecto, conviene sefalar que para Ricardo Couto, en su "Tratado Tedrico Practico de la
Suspension de Amparo", Editorial Porrda, S.A., México, 1983, pagina 49:

"...Este precepto viene a cambiar radicalmente el mecanismo de la suspension, al introducir, para
sus condiciones de procedencia, un nuevo elemento de estudio, el de la naturaleza de la violacion
alegada... esto es, su caracter, su peculiaridad, su importancia, su gravedad, su trascendencia
social, para derivar de ese estudio si existe interés de la sociedad que impida que el acto reclamado
sea suspendido; el estudio del Juez debe ser el resultado de un estudio en conjunto de la violacion,
el perjuicio individual y el interés social, y ese estudio, por la fuerza misma de las cosas, tiene que
llevar a la apreciacion del acto reclamado.

"De este modo, si del examen que se haga de la violacion resulta que no hay datos que comprueben
su existencia, la suspension debera negarse; si en cambio, la violacion existe, la labor del Juez
consistira en estudiar, bajo todos sus aspectos, la naturaleza de la violacion en relacion con el
interés social, y si de ese estudio se destaca el predominio del interés respecto de la violacion
misma, la suspension debera negarse."

Posteriormente ese autor sefala que: "...El Juez, sin hacer consideraciones concretas sobre la
constitucionalidad o inconstitucionalidad del acto reclamado, cosa que el estado que guarda la
legislacion todavia no lo permite, dictara una resolucion que armonizara, en lo posible, la suspension
con los fines del amparo.”

En apoyo a tales consideraciones, Ricardo Couto sefiala algunos ejemplos de prejuzgamiento en
algunas materias, destacando al juicio ejecutivo y algunos casos de suspension de oficio, que sdlo
se explican, segun el tratadista mencionado, admitiendo que prima facie el acto reclamado se
presume, o lo que es lo mismo se prejuzga anticonstitucional.
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Agrega el autor mencionado que criterio semejante "deberia" servir de base para el ejercicio del
arbitrio judicial en los tres géneros restantes de suspension, a saber: la de oficio; la otorgable sin
fianza a peticion de parte; y la que sdlo procede a peticion de parte con el requisito de la fianza. Al
efecto destaca diversos ejemplos en los cuales, prima facie, los actos son "manifiesta o
evidentemente inconstitucionales”, y subraya que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en
infinidad de casos ha concedido suspensiones fundandose en la inconstitucionalidad de los actos
reclamados.

Sobre esas bases, como se sostiene en la sentencia dictada por el Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito, la Ley de Amparo prevé medidas que conllevan un
adelanto de la efectividad de la sentencia de fondo, lo cual, por regla general, es inherente a toda
medida cautelar.

Asi es, desde que el gobernado obtiene la suspension de los actos reclamados, se detienen los
perjuicios que se le estan ocasionando.

Es verdad que el objeto de la suspension del acto reclamado no es otro que el de mantener viva la
materia del amparo, impidiendo que el acto que la motiva, al consumarse irreparablemente, haga
ilusoria para el quejoso la proteccion de la Justicia Federal.

A lo anterior hay que agregar, que también tiene como finalidad evitar al agraviado los perjuicios que
la ejecucion del acto reclamado pudiera ocasionarle.

Si la suspension de oficio responde a un criterio que vincula la procedencia de la suspension con la
manifiesta inconstitucionalidad del acto o con su irreparabilidad y la urgencia de que se decrete la
medida (periculum in mora); la suspension a peticion de parte requiere la solicitud del agraviado
(cuyo examen implica el de la apariencia del derecho), y también requiere que se acredite la dificil
reparacion de los dafios y perjuicios que se causen al agraviado con la ejecucion del acto (peligro en
la demora). Si se cumplen tales requisitos, y no se sigue perjuicio al interés social ni se contravienen
disposiciones de orden publico, la medida debe concederse en los términos establecidos por la Ley
de Amparo.

Como se advierte, los fundamentos de la suspension de oficio se vinculan con el interés de la
sociedad en dicha medida. Los Jueces deben concederla aunque el interesado no la solicite. La
manifiesta inconstitucionalidad del acto reclamado y el riesgo de un dafio extremo e irreparable
motivan la concesion de la suspension de oficio, aun cuando

esta medida no sea solicitada por el quejoso.

No sucede lo mismo en relacién con la suspension a peticion de parte. Si su objetivo es el de evitar
perjuicios al agraviado con la ejecucion del acto reclamado en tanto se resuelve la sentencia
definitiva, la ley condiciona la concesion del beneficio a la voluntad del interesado. La peticion de
parte es un requisito de procedencia de la medida, y su examen implica generalmente el de la
apariencia del derecho, que puede traducirse en el examen del interés o de la titularidad del quejoso
para promover la medida. Efectivamente, en determinados casos se hace necesario un examen
preliminar del derecho invocado para los tnicos efectos de la suspension.

Es indudable que tales hipdtesis constituyen una clara aplicacion del principio de la apariencia del
buen derecho, aplicacion que también se presenta en tratandose de terceros extrafos a juicio que
deben justificar, aunque sea de manera presuntiva, su interés en que se conceda la suspension, lo
que necesariamente lleva a un examen de la presunta existencia del derecho, sin que se anticipe
apreciacion alguna respecto del fondo del negocio.

Confirma lo expuesto el hecho de que para conceder la suspension debe tomarse en cuenta la
naturaleza de la violacion alegada, la dificultad de reparacion de los dafios y perjuicios que pueda
sufrir el agraviado con su ejecucion, las que la suspension origine a terceros perjudicados y el interés
publico. Al respecto se advierte que, por una parte, en la suspension de oficio el legislador ya
considera la naturaleza de la violacion alegada (su manifiesta inconstitucionalidad o gravedad) para
conceder la medida aun cuando no se solicite; y, por la otra, en la suspension a peticion de parte, el
examen de la naturaleza de la violacion alegada entrafia el de su aparente inconstitucionalidad, toda
vez que la naturaleza de la violacion alegada se refiere no sdlo a su esencia, a su caracter, a su
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peculiaridad, o su gravedad, sino también, segun se ha apuntado, a la apreciacion del derecho
subjetivo, para los unicos efectos de la suspension.

Efectivamente, esa exigencia mira no sdlo a determinar si el acto de autoridad es o no suspendible,
puesto que entrafia ejecucion, y a estimar las medidas que han de adoptarse para que la suspension
cumpla eficazmente su cometido: también autoriza el examen preliminar del derecho subjetivo que
se sefiala como violado.

No pueden pasar inadvertidas para el juzgador, en el incidente de suspension, las irregularidades
legales que contienen los actos reclamados, sin que se asome dicho juzgador en ocasiones a
cuestiones propias del fondo del asunto, maxime si de la simple lectura de la demanda, de los
informes previos o de las pruebas aportadas, se aprecia a la vista la ilegalidad de los actos
reclamados.

Ello no pugna con nuestro sistema de amparo. El examen superficial o somero del derecho invocado
deriva, en ocasiones, de los requisitos a que la ley sujeta la suspension. En efecto, para apreciar el
perjuicio que se cause al agraviado, es necesario interpretar ese concepto en un sentido juridico,
esto es, relacionando el perjuicio con el derecho de quien lo resiente, y sopesarlo con los otros
elementos requeridos, porque si el perjuicio al interés social o al orden publico es mayor a los dafios
y perjuicios de dificil reparacion que pueda sufrir el quejoso, debera negarse la suspension solicitada,
ya que la preservacion del orden publico y el interés de la sociedad estan por encima del interés
particular del afectado.

Sin embargo, como se sostiene en la tesis sustentada por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, no es factible emitir prejuzgamiento respecto de cuestiones que
conciernen al fondo del asunto.

El propio Ricardo Couto acepta en la pagina 50 de su obra citada, que el estado que guarda la
legislacion impide al Juez de Distrito hacer consideraciones concretas sobre la constitucionalidad o
inconstitucionalidad del acto reclamado, lo que es explicable si se tiene presente que ello implicaria
resolver sobre el fondo, lo que sdlo puede hacerse en la sentencia de amparo.

Corroboran lo anterior los casos que se mencionan a manera de ejemplo en la obra citada, y en la
sentencia dictada por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, lo
que pone de manifiesto que en la practica los Jueces de Distrito usualmente se asoman a cuestiones
que conciernen al fondo del negocio, lo que constituye una realidad que no puede negarse, realidad
que asimismo pone en evidencia que la tesis que aqui se sostiene tiene una aplicacion practica y no
sdlo tedrica.

En tales hipdtesis, el Juez Federal estara, no sdélo facultado, sino obligado a abordar esas
cuestiones, pero sin perder de vista que su objetivo no es otro que el de establecer si se satisfacen
los requisitos del precepto mencionado, sin hacer pronunciamiento respecto de la
inconstitucionalidad del acto reclamado.

Dichos casos pueden presentarse tanto en la suspension de oficio como en la suspension a peticion
de parte.

En relacion con la suspension de oficio podria darse en la hipdtesis de que se solicitara el amparo
contra una multa excesiva, para tomar un ejemplo sefialado por Ricardo Couto. Es evidente que para
calificar si la multa es o no excesiva, el Juez de amparo inevitablemente, por la fuerza misma de las
cosas, rozara cuestiones que atafien a la legalidad de la resolucion reclamada; mas el examen
preliminar y superficial de ese punto, sera sdlo para determinar si, para los tnicos efectos de la
suspension de oficio, se da uno de los supuestos a que se refiere el articulo 123 de la Ley de
Amparo, pero de ningtin modo se prejuzgara si el acto es o no violatorio de garantias.

En relacion con la suspension a peticion de parte, la sentencia pronunciada por el Tercer Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, sefiala varios casos en los cuales, el
juzgador sopesa la ilegalidad, aunque sea presuntivamente, del acto reclamado.

Tales criterios son los siguientes: a) el acto que ordena a una empresa retener el fondo de ahorros
correspondiente a un trabajador; b) la inscripcion en los libros del Registro Civil de una sentencia de
divorcio que aun no queda firme; c) el acto de una autoridad administrativa que ordena el embargo
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de bienes, cuando no se demuestra que ello obedezca a un procedimiento econémico-coactivo
formal, para asegurar el cobro de impuestos, ni que el mismo se deba a la necesidad de asegurar el
objeto o cuerpo de un delito; d) la orden administrativa para desocupar un bien nacionalizado, en un
plazo perentorio, si el quejoso se encuentra al corriente en el pago de rentas; e) la resolucion que, a
una persona cuerda la declara ilegalmente en estado de incapacidad; f) la orden de cancelacion de
una licencia de transito para servicio de transporte; y g) la sentencia definitiva que priva a la conyuge
y a sus hijos de pension.

En esos casos, si bien el examen de la naturaleza de la violacion alegada se orienta a demostrar la
necesidad de la suspension del acto reclamado, ya para conservar la materia del juicio de garantias,
ya para evitar perjuicios al quejoso, los cuales se ponderaran en relacion con los que podria sufrir la
sociedad al conceder la medida; tal examen se realiza tocando cuestiones que se refieren al fondo
del negocio. “

Y se llegd por unanimidad de votos a la consideracién de que debe prevalecer el criterio
jurisprudencial sustentado por el Tribunal en Pleno, mismo que debera regir con caracter de
jurisprudencia, de acuerdo con lo establecido en el articulo 195 de la Ley de Amparo y que
quedé redactado de la siguiente forma:

Registro No. 200136

Localizacion:

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Ill, Abril de 1996

Pdgina: 16

Tesis: P./J. 15/96

Jurisprudencia

Materia(s): Comun.

“SUSPENSION. PARA RESOLVER SOBRE ELLA ES FACTIBLE, SIN DEJAR DE OBSERVAR
LOS REQUISITOS CONTENIDOS EN EL ARTICULO 124 DE LA LEY DE AMPARO, HACER UNA
APRECIACION DE CARACTER PROVISIONAL DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL ACTO
RECLAMADO. La suspension de los actos reclamados participa de la naturaleza de una medida
cautelar, cuyos presupuestos son la apariencia del buen derecho y el peligro en la demora. El
primero de ellos se basa en un conocimiento superficial dirigido a lograr una decision de mera
probabilidad respecto de la existencia del derecho discutido en el proceso. Dicho requisito aplicado a
la suspension de los actos reclamados, implica que, para la concesion de la medida, sin dejar de
observar los requisitos contenidos en el articulo 124 de la Ley de Amparo, basta la comprobacion de
la apariencia del derecho invocado por el quejoso, de modo tal que, segun un calculo de
probabilidades, sea posible anticipar que en la sentencia de amparo se declarara la
inconstitucionalidad del acto reclamado. Ese examen encuentra ademas fundamento en el articulo
107, fraccion X, constitucional, en cuanto establece que para el otorgamiento de la medida
suspensional debera tomarse en cuenta, entre otros factores, la naturaleza de la violacion alegada,
lo que implica que debe atenderse al derecho que se dice violado. Esto es, el examen de la
naturaleza de la violacion alegada no sdlo comprende el concepto de violacion aducido por el
quejoso sino que implica también el hecho o acto que entrafia la violacion, considerando sus
caracteristicas y su trascendencia. En todo caso dicho andlisis debe realizarse, sin prejuzgar sobre la
certeza del derecho, es decir, sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de los actos
reclamados, ya que esto sdlo puede determinarse en la sentencia de amparo con base en un
procedimiento mas amplio y con mayor informacion, teniendo en cuenta siempre que la
determinacion tomada en relacion con la suspension no debe influir en la sentencia de fondo, toda
vez que aquélla sdlo tiene el caracter de provisional y se funda en meras hipdtesis, y no en la certeza
de la existencia de las pretensiones, en el entendido de que debera sopesarse con los otros
elementos requeridos para la suspension, porque si el perjuicio al interés social o al orden publico es
mayor a los dafos y perjuicios de dificil reparacion que pueda sufrir el quejoso, debera negarse la
suspension solicitada, ya que la preservacion del orden publico o del interés de la sociedad estan por
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encima del interés particular afectado. Con este proceder, se evita el exceso en el examen que
realice el juzgador, el cual siempre quedara sujeto a las reglas que rigen en materia de suspension.
Contradiccion de tesis 3/95. Entre las sustentadas por los Tribunales Colegiados Tercero en Materia
Administrativa del Primer Circuito y Segundo del Sexto Circuito. 14 de marzo de 1996. Unanimidad
de nueve votos. Ausentes: Juventino V. Castro y Castro y Humberto Roman Palacios por estar
desempenando un encargo extraordinario. Ponente: Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero de
Garcia Villegas. Secretario: Marco Antonio Rodriguez Barajas.”

“El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el ocho de abril en curso, aprobd, con el numero
15/1996, la tesis de jurisprudencia que antecede. México, Distrito Federal, a ocho de abril de mil
novecientos noventa y seis.”

8. Propuesta de reforma al Capitulo Ill “De las medidas cautelares”, de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

La propuesta de reforma que integra el apartado a estudio se divide en dos: la primera se
integra por elementos relativos al fondo del titulo de este trabajo, y la segunda, pero no menos
importante, lo revisten cuestiones de forma, para tal efecto a continuacioén procederé en el orden

indicado.

Si bien es cierto el articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo Federal contiene requisitos que debe considerar el Magistrado Instructor para
decretar las medidas cautelares provisionales y en su caso definitivas en el Juicio Contencioso
Administrativo Federal, también lo es que, de la redaccion del precepto referido no se desprende
qgue se haya considerado expresamente la naturaleza juridica de la cual participa toda medida
cautelar, es decir, la Apariencia del Buen Derecho (fumus boni iuiris) y Peligro en la Demora
(periculum in mora), ya que como del debate publico de fecha 14 de marzo de 1996, realizado
por los Ministros integrantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la contradiccion de
tesis 3/95, se concluy6 que de ninguna manera nos podemos referir a las medidas cautelares
sin observar los presupuestos de procedencia, por tal razén propongo como primer punto que
integra mi propuesta de reforma al capitulo Ill de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo Federal, el hecho de que en caso de advertir por parte de los Magistrados
Instructores a primera vista alguna de las causales senaladas en el articulo 51, fracciones Il y IV
de la ley de la materia, en relacién con el articulo 52 fracciones Il y IV, y atendiendo a la basta
experiencia que con el paso del tiempo y la carga de trabajo adquieren los Magistrados
integrantes de las Salas del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y que
definitivamente al momento de pronunciarse en sentencia definitiva llevaran a declarar la nulidad
para determinados efectos, se decrete la medida cautelar provisional y en su caso definitiva, sin
mayores requisitos al respecto, toda vez que existen los fundamentos que justifican, a primera

vista, la concesion de la medida cautelar provisional solicitada (fumus boni iuris'y periculum in
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mora), lo anterior con fundamento en la histérica frase del jurista Chiovenda que dice lo
siguiente: “El tiempo necesario para obtener la razon no debe causar darfo a quien tiene la

razon’.

La anterior propuesta hard las veces de regla general, pero como toda regla tiene una
excepcion que la confirma, la encontramos en el penultimo parrafo del articulo 25, el cual
sefala:

“Art. 25.- (...)

Mientras no se dicte sentencia definitiva, la Sala Regional que hubiere conocido del incidente, podra

modificar o revocar la resolucion que haya decretado o negado las medidas cautelares, cuando
ocurra un hecho superveniente que lo justifique.”

Es decir, el hecho de que a primera vista se desprendan los presupuestos necesarios para
conceder la medida cautelar no deja en estado de indefension a las autoridades, toda vez que,
como en el lll capitulo se planteé que de concederse la medida cautelar bajo los presupuestos
antes sefnalados, serd unicamente responsabilidad de las propias autoridades demandadas que
proporcionaron elementos necesarios para que la medida cautelar fuera procedente, o en caso
contrario dejan de proporcionar elementos para contar con argumentos necesarios y estar
ajustado a derecho la negacién de la medida cautelar, pero tal situacion no se torna de manera
definitiva en perjuicio de las autoridades demandadas ya que advertir algun hecho que pudiera
modificar la situacion existente hasta ese momento, podra solicitar la modificacién o revocacién

del auto que haya negado o concedido la medida cautelar.

Por lo que respecta al primer punto en que versa mi propuesta de reforma, concluy6 que
de ninguna manera se atenta contra la naturaleza juridica de la teoria de las nulidades, ya que
de la ley de la materia se desprende de manera clara la obligacion de estudiar hasta sentencia
definitiva primeramente aquellos conceptos que llevaran a decretar la nulidad lisa y llana, como
lo establece el articulo 50 de la ley de la materia, y con tal proceder se deja intacto el espiritu del
legislador, y se concede una prerrogativa a favor de los gobernantes, misma que admite prueba
en contrario, atendiendo a la excepcion planteada, en el entendido de que debe tenerse
presente quién asume la responsabilidad de las consecuencias.

Como segundo punto a mi propuesta de reforma se propone que se inserte dentro del
articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, de manera clara y
especifica la frase “circunstancias que den lugar a la urgencia”, ya que considero que de la
redaccion del precepto aludido, se encuentra inmersa tal caracteristica, como se desprende por
un lado del primer y ultimo parrafo del articulo 24 de la ley de la materia, lo que a mi juicio seria
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un acierto, por lo que hace a la técnica juridica, ya que si bien es cierto de la redaccion de los
parrafos sefalados se desprende tal situacién, también lo es que, tal modificacion al texto de la
ley seria una redaccion clara y concisa a favor del litigante, y ello implicaria que al solicitar la
medida cautelar se expongan elementos necesarios y suficientes para conceder sin lugar a
dudas la medida cautelar solicitada, lo que facilitaria el estudio al Magistrado Instructor,
reduciendo asi la carga de trabajo, ya que no tendria necesidad de realizar la lectura de
consideraciones repetitivas vertidas por el solicitante toda vez que a juicio de la autora de este
trabajo, los parrafos primero y segundo quedarian reducidos a uno sélo.

Brindando con ello celeridad a los juicios, que como ya es sabido presentan un rezago
importante; ya que si bien es cierto como del multicitado debate realizado por los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la contradiccion de tesis 3/95, se concluyd que es
definitivamente imposible enumerar los casos concretos en los que se veria inmersa las
caracteristicas de la apariencia del buen derecho, atendiendo a la amplia competencia del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, también lo es que la frase “circunstancias
que den lugar a la urgencia” simplificaria los elementos inmersos en la urgencia, por lo que hace
especificamente y como segundo supuesto a los dafnos y perjuicios irreparables, atribuible el
primero de ellos al actor, y el segundo al orden publico y el interés social, por lo que es de
concluir que en realidad la urgencia s6lo es un aspecto de condicion relativa al riesgo de dano

irreparable al actor y no una condicion de fondo distinta.

El tercer punto que integra mi propuesta de reforma, es por lo que hace al hecho de que la
ley de la materia contempla el supuesto de que en caso de presentarse una demanda de nulidad
ante una Sala incompetente en razén del territorio, se debe prorrogar la competencia
Unicamente para efectos de conceder o negar la medida cautelar provisional, ya que ¢;acaso no
es verdad que en caso de que se admita una demanda de nulidad y se acuerde respecto a la
medida cautelar solicitada, supongamos concediendo la misma, y posteriormente se presente
por alguna de las partes una incompetencia que sea procedente, y no advertida por la Sala,
todas las actuaciones seran remitidas de manera integra y en los términos ordenados? ;no se
esta prorrogando la competencia a favor de la primera Sala que conocié del asunto en manera
especifica de la medida cautelar? ¢4la Sala competente no conserva, de acuerdo a la excepcion
que plantea el articulo 25 de la ley de la materia, la facultad de modificar o revocar la medida
cautelar? Lo anterior lo planteo en estos términos toda vez que en virtud de que si bien es cierto
la primera de las Salas es incompetente la misma inmediatamente dictara un acuerdo en el que

remita los autos a la Sala que considera competente, y tendra el efecto de suspender el término
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de los 45 dias concedido por la ley para presentar una demanda de nulidad, para efecto de que
al momento de que la Sala competente se sirva proveer sobre la misma sea computado dicho
término a partir de la primera fecha que obra en el sello de recepcién, sin embargo, atendiendo
al elemento de ‘circunstancias que den lugar a la urgencia”, la Sala aun la incompetente debe,
dada la importancia que reviste el contenido de la urgencia, acordar la medida cautelar
solicitada, atendiendo a los principios que rigen a la misma, es decir:

¢ “Razones por las cuales la medida es indispensable” y “medidas cautelares necesarias”.
¢ “Lo inminente de los dafnos que puedan causarse”
¢ “Los danos de dificil reparacion, y los perjuicios al interés social, es decir, sopesar los

intereses en juego”

Y en tal supuesto, una vez que la Sala Competente tenga a la vista los autos decretara la
medida cautelar definitiva en caso de ser procedente, confirmando o revocando la determinacién
de la primera Sala que tuvo conocimiento del asunto, por tal razén considero que de constatar la
primera de la Salas que se trata de una incompetencia, tiene como Unica obligacion el constatar
antes de entrar al estudio de la procedencia o improcedencia de la medida cautelar solicitada de
manera provisional, dos aspectos:

1.- Si el promovente es aparentemente titular de esos derechos e intereses, y;
2.- Que no tiene el deber juridico de soportar los dafios por el simple transcurso del tiempo.

Como cuarto punto que conforma mi propuesta de reforma, propongo la uniformidad de
criterios por lo que hace al objetivo que persigue la medida cautelar, ya que el primer parrafo del
articulo 24 y la jurisprudencia emitida por el Tribunal en ejercicio de sus facultades conferidas
por la ley, sefialan exclusivamente como finalidad de la medida cautelar la de mantener la
situacion de hecho existente, que impidan que la resolucion impugnada pueda dejar sin materia
el juicio, 1o que a juicio de la autora configura el primero de ellos el antecedente, y el segundo el
consecuente, lo que nos lleva a concluir que la interpretacién que del precepto realizé la
jurisprudencia del Tribunal es equivocada, toda vez que acto seguido el mismo precepto
contempla el hecho de salvaguardar /a causacion de un daro irreparable al actor, 10 que me
lleva a concluir que el fin primordial de la medida cautelar en el Juicio Contencioso

Administrativo es mantener viva la materia del juicio, mediante dos supuestos:

1.- Manteniendo la situacién de hecho existente;

2.- Salvaguardando la causacion a un dano inminente e irreparable;
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Lo que nos lleva a concluir la equivocada interpretacion que realizé el Pleno del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, ya que de ninguna manera puede realizar una
interpretacion del precepto aludido de manera separada, lo que implica que es totalmente
apegado a derecho adelantar provisionalmente los efectos de la sentencia de fondo, sin que sea
necesario configurar una restitucién, ya que la misma es materia del estudio de fondo; y el
hecho de no dejar sin materia el juicio, que es la finalidad de la medida cautelar, también se

corre ese riesgo cuando se consuma irreparablemente la resolucion o acto impugnado.

Como quinto punto propongo se modifique el primer parrafo del articulo 24, para efecto de
gue sea contemplada de manera expresa la medida cautelar a peticién de parte y de oficio,
atendiendo a los lineamientos que rige cada una de las dos modalidades.

Como sexta propuesta la constituye el articulo 26 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, para efecto de que con el &nimo de conservar y respetar la
institucion de la suspensién en el Juicio de Amparo, y que la ley la materia se fortalezca en la
institucion de la medida cautelar, dotandola una regulacién completa y autonoma. Es decir, por
lo que hace a sus efectos seran a los que alude una suspension en términos generales,
“mantener la situacion de hecho existente” para lo cual la Sala o el Magistrado que se
encuentre conociendo de la medida cautelar, contara con facultades de aplicar supletoriamente

los criterios materiales en términos del ultimo parrafo del articulo 78.

Una vez expuesto lo anterior, propongo que el articulo 24 de Ley Federal de

Procedimiento Contencioso Administrativo, quede en los siguientes términos:

ARTICULO 24.- Una vez iniciado el juicio contencioso administrativo
federal, podran decretar de oficio o a peticion de parte todas las medidas
cautelares, que impidan que la resolucion o acto impugnado pueda dejar el
litigio sin materia.

El escrito en el cual se solicite la medida cautelar, debera contener los
siguientes requisitos y elementos:

I. Nombre y domicilio para oir notificaciones en cualquier parte del territorio
nacional, salvo cuando el solicitante tenga su domicilio dentro de la jurisdiccion
de la Sala Regional competente, en cuyo caso, el domicilio sefialado para tal
efecto debera estar ubicado dentro de la circunscripcion territorial de la Sala
competente.

Il. Senalar la resolucion que se pretende impugnar y fecha de notificacion de la
misma.
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lll. Podra ser prorrogada la competencia territorial, siempre y cuando de la
resolucion o acto impugnado, se desprendan los siguientes elementos:

a). Exponer las circunstancias que den lugar a la urgencia de obtener una
medida cautelar, con el propdsito de acreditar las razones por las que
resultan indispensables y necesarias un pronunciamiento provisional de
una medida cautelar, que impidan que la resolucion o acto impugnado
pueda causar un dafno inminente e irreparable al demandante.

b). Senalar los hechos que se pretenden resguardar con la medida
cautelar, y acreditar el derecho que se tiene para gestionar la necesidad de
la medida que solicita.

Los antecedentes de hecho y fundamentos de derecho deberan ser
expuestos con el animo de acreditar algunas de las causales de ilegalidad
a las que alude el articulo 51 fracciones Il y lll, y que tengan por efecto de
que se reponga el procedimiento o se emita una nueva resolucion.

c). Que no se siga perjuicio al interés social ni se contravengan
disposiciones de orden publico.

De acreditarse los elementos aludidos podra la medida cautelar adelantar
provisionalmente los efectos de la sentencia definitiva la cual tendra una
duracion temporal hasta en tanto no se dicta sentencia definitiva, salvo
que se de un hecho superveniente que justifique su modificacion o
revocacion.

El Magistrado instructor podra decretar una medida cautelar de oficio,
cuando considere que los danos que puedan causarse sean inminentes, o
exista el riesgo de sufrir una afectacion patrimonial debiendo motivar
cuidadosamente las medidas adoptadas, para lo cual, exigira una garantia
para responder de los danos y perjuicios que se causen con la medida
cautelar.

Por lo que hace a la redaccion del articulo 26, como propuesta de reforma, para

quedar como sigue:

Art. 26.- La Sala Regional podra decretar medidas cautelares positivas, entre
otros casos, cuando, tratandose de situaciones juridicas duraderas, se
produzcan danos substanciales al actor o una lesion importante del
derecho que pretende, por el simple transcurso del tiempo. Con el efecto
de impedir para lo futuro el comienzo, el desarrollo o las consecuencias, a
partir de dicha paralizacion o cesacion, sin que se invalide lo anteriormente

transcurrido o realizado.

Por dltimo, propongo sea contemplado de manera expresa los efectos restitutorios en la
fraccién IX, del articulo 28, atendiendo a la naturaleza juridica de las medidas cautelares y a los
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antecedentes historicos, esto es, al proceso legislativo del que es parte, para quedar en los

siguientes términos:

Xll.- El Magistrado Instructor o la Sala Regional podran otorgar la suspension
tanto provisional como definitiva, respectivamente, con efectos restitutorios, en
cualquiera de los siguientes casos:

a).- Que no se trate de actos que se hayan consumado de manera irreparable.
b).- Que se le causen al actor dafios mayores de no acordarse la restitucion.

c).- Que sin entrar al analisis del fondo del asunto, se presuma que el acto
administrativo impugnado es ilegal.

Por lo que se refiere a las cuestiones de forma, como primer punto propongo se modifique

la fraccion Il del articulo 28, para quedar en los siguientes términos:

Art. 28.- El demandante, podra solicitar la suspension de la ejecucion del acto
administrativo impugnado, cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension,
rechace la garantia ofrecida o reinicie la ejecucion, cumpliendo con los
siguientes requisitos:

I(..)

ll. Acompanar copias suficientes del escrito en que se solicite la
suspension y de las pruebas documentales asi como de los anexos que
con ella se ofrezcan, para cada una de las partes. Y la exhibicion de dos
copias mas para integrar el expediente relativo al incidente de suspension.
Cuando se interponga por las partes medio de defensa en contra de la
resolucion dictada en el expediente, el Magistrado Instructor remitira a la
autoridad competente que deba conocer del asunto, el expediente original,
y se dejara en la Sala Competente el duplicado.

Como segundo y ultimo punto propongo sea corregida la redaccion de la fraccion X1V, del
articulo 28, toda vez que la misma resulta obscura e imprecisa, para quedar en los siguientes
términos:

Art. 28.- El demandante, podra solicitar la suspension de la ejecucion del acto
administrativo impugnado, cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension,
rechace la garantia ofrecida o reinicie la ejecucion, cumpliendo con los
siguientes requisitos.

XIll. (...)

XIV. Como caso de excepcion la autoridad podra promover incidente de
suspension de la ejecucion del acto impugnado, con fundamento en el
articulo 2° de la ley de la materia, en el caso de que durante el
procedimiento administrativo se haya concedido la suspension de manera
indebida, la cual debera acreditar fehacientemente que han cambiado las
situaciones de hecho que sirvieron de apoyo a su concesion.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- Los gobernados que acudimos al Juicio Contencioso Administrativo Federal
requerimos de un sistema juridico que proteja el contenido del derecho fundamental a la tutela
cautelar, y que esa demanda de la proteccion judicial opere precisamente sobre los derechos e
intereses que son objeto del litigio, posibilitando al final de éste su disfrute, y no una
indemnizacién equivalente en sustitucion de ellos, impuesta por su desaparicion o menoscabo

durante el proceso.

SEGUNDA.- Las medidas cautelares mas que hacer justicia, estan destinadas a dar tiempo a la

justicia para cumplir eficazmente su obra.

TERCERA.- La institucion de la suspension de los actos reclamados en el Juicio de Amparo,
participa de la naturaleza de una medida cautelar cuyos presupuestos son: la Apariencia del
Buen Derecho y el Peligro en la Demora.

CUARTA.- Los presupuestos de las medidas cautelares no se encuentran desprovistos de
reglamentacion Constitucional, ya que el articulo 17 consagra las garantias de seguridad social.
Por su parte, y en armonia con el precepto anterior la fraccién X, del articulo 107, regula la
suspension en el Juicio de Amparo, lo que implica que mas que ir por delante de la filosofia y
razén de ser de las medidas cautelares la institucion aludida, se sujeta a requisitos de
ponderacién del caso concreto y a la apreciacion del Peligro en la Demora (periculum in mora)
que forzosamente se encuentra incluida en la naturaleza de la violacion alegada, la dificultad de
reparacion de los darnos y perjuicios que puede sufrir el agraviado con su ejecucion. Es decir,
practicamente se trata de un desglose de la violacion alegada, en relacién con su reparabilidad
para el caso de que no se otorgara la suspensién. Los dafos y perjuicios que con la suspension
se origine a terceros dara contenido a la garantia que debe otorgarse para gozar de los
beneficios de la suspension, si ésta se decreta.

QUINTA.- Siendo la competencia un presupuesto de la accién, parece imposible que surja el
conflicto entre 6rganos de distinta jerarquia, ya que el conflicto Unicamente podra plantearse
entre 6rganos de igual grado, y le compete conocer al Pleno de la Sala Superior a cuéal Sala

Regional corresponde conocer del juicio; por lo tanto, el efecto inmediato de presentar una
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demanda de nulidad ante Sala Regional incompetente por razén del territorio, es interrumpir el
plazo de 45 dias con los que cuenta el demandado para presentar su demanda, a partir del dia
siguiente a aquél en que haya surtido efectos la notificacion de la resolucién impugnada; por tal
motivo, si este requisito se encuentra satisfecho, independientemente del conflicto de
competencia, cuando la Sala observe que con la resolucién impugnada se pueda dejar el litigio
sin materia o causar un dafo irreparable al autor, la competencia por razén del territorio debe
ser prorrogada, ya que considero que el principio que se sienta es la “inconveniencia” del
Magistrado Instructor incompetente a decretarla, pero nunca la “imposibilidad” para hacerlo.

SEXTA.- La formula empleada en la fraccién X del articulo 107 de la Constitucion, es un
argumento en pro de la necesidad de asomarse al fondo del asunto para decidir sobre la
medida cautelar en el Juicio Contencioso Administrativo, por tal razén resulta incorrecto el
argumento que niega los beneficios que conceden las medidas cautelares atendiendo a la
naturaleza juridica de la cual participan, con la finalidad de promover las condiciones para que
la libertad e igualdad de individuo sean reales y efectivas, removiendo obstaculos que impidan o

dificulten su plenitud.

SEPTIMA.- El detenerse a realizar un examen provisional, con la intencién de advertir causales
de ilegalidad contenida en las fracciones Il y lll, del articulo 51 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, no significa prejuzgar sobre la legalidad o
inconstitucionalidad de las resoluciones o actos impugnados, sino que de ese examen
provisional se desprende no que el demandante ganara el asunto, sino que tiene mayores
posibilidades de hacerlo, ya que para determinar la ilegalidad s6lo puede determinarse en la
sentencia definitiva, con base a un procedimiento mas amplio y con mayor informacion,
teniendo en cuenta que la determinacién tomada en relacion con la medida cautelar no debe
influir en la sentencia de fondo, toda vez que sélo tiene el caracter de provisional y se funda en
meras hipotesis, y no en la certeza de la existencia del derecho.

OCTAVA.- Cuando el acto cuya medida cautelar se solicite, adolezca de vicios leves 0 menos
graves, atendiendo a la naturaleza y gravedad de esas ilegalidades, hacen surgir por si solas
“la necesidad y la urgencia’ de poner fin a la situacion que se derivaria de su aplicacion, ya que

generan siempre el riesgo de un dafo grave e irreparable.
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NOVENA.- La Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo contempla medidas
cautelares en lo general, y en lo particular; cada una con efectos propios y caracteristicos,

como de la lectura de la propuesta de reforma de los articulos 24, 26 y 28, se desprende.

DECIMA.- Si bien es cierto, que los elementos de fondo a los que se subordina la concesion de
las medidas cautelares son el sopesar el conjunto de intereses en juego, por un lado el del
demandante, el efecto que entrafa en los intereses del demandado y tercero, asi finalmente
como para el orden publico y el interés social, tiene la obligacion de asegurar la dignidad y
derechos inviolables de la parte que solicita la medida cautelar en el juicio, ya que implica

necesariamente atender a los elementos conducentes al orden publico.

UNDECIMA.- Es incuestionable que si el acto administrativo se ha consumado y no puede
repararse la situacién juridica por él perturbada, no tendra sentido un proceso con esa
pretensién, pero si a la indemnizacién sustitutoria que compense el perjuicio ocasionado, toda
vez que la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo al determinar los

supuestos de improcedencia en el articulo 8, no incluye el del acto consumado.

DUODECIMA.- Desde el punto de vista procesal la suspensién es un incidente, por lo que se
tendra que resolver antes de la cuestién de fondo, a través de sentencias interlocutorias. En el
amparo indirecto este incidente se tramita y sustancia ante el érgano jurisdiccional que emita
sentencia, en tanto que en el amparo directo la suspensién se tramitara ante la autoridad
responsable emisora. Tales afirmaciones, sirven de fundamento para concluir que existe una
clara similitud entre el amparo indirecto con la medida cautelar contenida en el articulo 24, y el
amparo directo con el precepto 28, es decir, como presupuesto de procedencia en el primer
caso, la medida cautelar se debera solicitar ante la Sala Regional, en tanto que en el segundo
caso, el érgano que conoce y sustancia la medida cautelar es la autoridad responsable que
haya dictado la resolucion.
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