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“Administrad la justicia con ecuanimidad y rectitud y, si es necesario, con
rigor y ejemplaridad. Pero cuando la naturaleza de las gentes y las cosas lo
permitan, sed también misericordiosos y benignos”

(Felipe 1)

“La demora de la justicia significa injusticia”

(Walter S. Landor)
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INTRODUCCION GENERAL

Uno de los puntos del funcionamiento del Juicio de Nulidad que demuestra con
mayor claridad su carencia de respuestas ante los retos de la complejidad del
mundo moderno es, precisamente, el de la suspension del acto administrativo.
Para que un instrumento de Justicia Administrativa cumpla con su finalidad
protectora es menester una medida cautelar que conserve la materia de la
controversia y que evite que los particulares sufra afectaciones a su esfera juridica
mientras se resuelve el fondo del asunto.

Es sabido que sin una suspension eficaz, en muchos casos, la proteccion
administrativa se torna inoperante.

Debido al formalismo de la materia administrativa se impide que actos
notoriamente arbitrarios puedan paralizarse, al tiempo que permite la inejecucion
de actos que claramente se ajustan a la ley administrativa.

La rigidez en la aplicacion de los supuestos de la suspension en materia
administrativa provoco carreras procesales entre administrados y autoridades: los
primeros para conseguir la suspension, los ultimos para consumar el acto y evitar
la concesion de la medida cautelar. Nos es dificil adivinar que normalmente la
autoridad llevaba ventaja. Eso mismo provocaba préacticas corruptas por parte de
algunas autoridades, quienes recurrian a la extorsion en perjuicio al interés
publico.

En tal virtud, el funcionamiento tradicional de la suspension —ameén de
ignorar el texto del articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo que ordena analizar el otorgamiento de la suspension, la naturaleza
de la violacion alegada- es un serio obstaculo para que el Juicio Contencioso
Administrativo cumpliera a cabalidad con sus fines protectores.

Derivado de lo anterior, surge una pregunta: ¢como hacer efectiva y eficaz
el otorgamiento de la suspension del acto administrativo ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa?



Con la aplicacion de la “apariencia del buen derecho”, se hara efectiva y
eficaz la suspension del acto ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

Se ha ignorado, en gran medida, que se trata del principio sefalado en la
doctrina del fumus juridicus, es decir, del examen preliminar de la materia de la
controversia para descubrir un principio de fundamentacion que permita descubrir
un principio de fundamentacion que permita al Magistrado otorgar efectos
restitutorios a la medida precautoria, sin prejuzgar sobre el fondo.

La apariencia del buen derecho no es una figura aislada, ya que necesita
del peligro de demora para que se otorgue. Esta figura viene a ser desde 1996 el
fundamento en que se han apoyado los Jueces de Distrito para llevar a cabo una
revision previa de los conceptos de violacion y hacer un calculo de probabilidad de
la resolucion que al respecto se dicte en el fondo del asunto para conceder o
negar la suspension del acto reclamado.

Antes de que se determinar su incorporacion al Sistema del Juicio de
Amparo Mexicano, ya se venia realizando, pero al margen de lo que sefialaba la
legislacion y doctrina.

Resulta de imperiosa necesidad decir que la apariencia del buen derecho
no ha sido utilizada de forma sustantiva por los Magistrados que laboran en el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, de alli la necesidad de
incorporarla en la legislacién procesal administrativa.

Para realizar lo anterior, es necesario que se modifique el articulo 28 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Al ser un trabajo de corte doctrinal y practico, se utilizaron los métodos:
inductivo, histdrico, cientifico, sistematico y juridico. De igual forma, me vali de las
técnicas documentales y de campo.

La investigacion acotara el sentido eficaz y eficiente de la suspension del
acto impugnado para preceptuar la apariencia del buen derecho y lograr su



trascendencia de la proteccion de los derechos del administrado, procurando su
estado de certeza juridica.

La presente investigacion se elabord en cuatro capitulos:

El Capitulo Primero denominado “Marco Tedrico de la Suspension del
Acto en el Juicio Contencioso Administrativo Federal’, se estudiaron las
categorias, conceptos, definiciones y principios que intervienen en materia
suspensional.

El Segundo Capitulo intitulado “La suspension de la Ejecuciéon del Acto
en el Juicio Contencioso Administrativo Federal” , Se concibieron los requisitos,
clases, supuestos y en general toda la tramitacién para el otorgamiento de la
medida cautelar.

El Tercer Capitulo de la investigacion, sefialada bajo el rubro: “La
problemética en la sustentacion de la suspension del acto administrativo
federal”, se examiné los distintos conflictos que hasta la fecha se han presentado
en el trabajo del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa en la dacion
de la suspension del acto y las repercusiones hacia el administrado.

El Capitulo Cuarto “La apariencia del buen derecho como mecanismo
operacional en la suspension del acto administrativo” , Se razonaron los
presupuestos, caracteristicas de la apariencia juridica, ademas de que se
estudiaran los criterios y efectos de corte jurisprudencial aplicados a la materia,
con fin de usarlos en un caso practico.

Por ultimo, se emite una propuesta legislativa al articulo 28 de la Ley

Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, con el fin de incorporar de
forma obligatoria la apariencia del buen derecho y el peligro de demora.



CAPITULO PRIMERO
MARCO TEORICO DE LA SUSPENSION DEL ACTO EN EL JUICIO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL

1. NOCIONES FUNDAMENTALES DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Para poder estudiar la apariencia del buen derecho como mecanismo
operacional en la suspension del Juicio Contencioso Administrativo Federal es
necesario analizar, previamente, dos figuras elementales: el acto administrativo y
el Juicio Contencioso Administrativo.

AUTORIDAD ADMINISTRATIVA » EMITE ACTO ADMINISTRATIVO » RECAE AL ADMINISTRADO
(]

(UNA DE LAS ALTERNATIVAS)

4....

SOLICITA LA SUSPENSION ACUDE AL TRIBUNAL VULNERA DERECHOS

FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA
l PROMOVER JUICIO DE NULIDAD

COMO MEDIDA CAUTELAR —p»  SE ESTATUYE LA APARIENCIA DEL BUEN DERECHO
Y EL PELIGRO DE DEMORA

Al estudiar el concepto de acto administrativo, encontramos una gran
divergencia de opiniones en los tratadistas, oscureciendo aun mas el
entendimiento de ésta figura que de por si lleva consigo matices especiales.
Consideramos que el principal choque de desacuerdos se debe a que algunos
autores separan el Derecho Administrativo como una rama especialisima,
complicando con esta distincion la clasificacion de sus elementos.

Ahora bien, tomando como guia lo anteriormente expuesto, el acto
administrativo no es mas que un acto juridico, tomando a éste como lo define la
Teoria General del Derecho: Acto juridico es toda manifestacion de la voluntad
gue crea, transmite, modifica o extingue derechos y obligaciones.

Cabe ahora resaltar las diferencias que existen entre el hecho juridico y el
acto juridico.




Hecho juridico en sentido general, lo define Bonnecasse como:

“Un acontecimiento engendrado por la actividad humana o puramente
material que fundada en Derecho, genera situaciones o efectos juridicos,
aun cuando el sujeto de este acontecimiento no halya tenido, ni podido tener

el deseo de colocarse bajo el imperio del derecho”.

Rojina Villegas considera a los hechos juridicos como “todos aquellos
acontecimientos, naturales o del hombre que originan consecuencias de

derecho”.?

Una vez vistos los conceptos vertidos con respecto a los hechos juridicos,
notamos que las consecuencias de derecho pueden generarse por un
acontecimiento puramente material, 0 sea, con una total exclusiéon de cualquier
actividad humana, o por el contrario, por suceso para cuya realizacion se requiera
la intervencion del hombre, pero sin perseguir como finalidad que su actividad
desemboque en cualquier tipo de consecuencias de derecho.

Segun la doctrina francesa, la diferencia entre hecho y acto juridico estriba
en la desigual proyecciéon que tiene la voluntad de su realizador, hacia el
nacimiento de consecuencias juridicas, y para corroborarlo citaremos nuevamente
a Julian Bonnecasse:

“el acto juridico es una manifestacion de voluntad, unilateral o bilateral, cuyo
objeto directo es engendrar, fundado en una regla de derecho o en una
institucion juridica, en contra o en favor de una o varias personas, un estado,
es decir, una situacion juridica permanente, y en general o por el contrario,
un efecto juridico limitado, que se reduce a la formacién, modificacién o

extincion de una relacion de derecho”.®

Braudry Lacantinerie define al acto juridico como: “aquel acto verificativo en
via de realizar sus efectos, es decir, de hacer nacer, de modificar, de transmitir o

de extinguir un derecho”.*

Por otro lado, Borja Soriano considera al acto juridico como: “una
manifestacién exterior de la voluntad que se hace con el fin de crear, transmitir,

! BONNECASSE, Julian. Elementos del Derecho Civil, T. I, Trad. Espafiol, Puebla, Porriia, 1945, pagina 165.
2 ROJINA VILLEGAS, Rafael. Compendio de Derecho Civil, T. I, México, Porriia, 1962, pagina 116.

3 BONNECASSE. Julian, Op. Cit., pagina 164.

* BRAUDRY Lacantinerie. Précis de Droit Civil, T. I., Paris, Paris, 22 edicién 1919, pagina 63.




modificar o extinguir un derecho o una obligacion y que produce el efecto deseado

por su actor, porque el derecho sanciona esa voluntad”.

De acuerdo con Rojina Villegas, “el acto juridico es una manifestacion de

voluntad que se hace con la intencién de producir consecuencias de derecho, las

cuales son reconocidas por el ordenamiento juridico”.’

Jaime Orlando Santofimio conceptualiza al acto administrativo como:

“Aquella actuacion de la administracion que se caracteriza por consistir
en una manifestacion unilateral de voluntad de érganos publicos o
privados en ejercicio de funciones administrativas, tendiente a la
produccién de efectos juridicos. Comprende, primordialmente, una
manifestacion de decision producida voluntaria y unilateralmente por el
6rgano que ejerce claras y precisas funciones administrativas, y que se
exterioriza con la concreta finalidad de modifica, extinguir o crear
relaciones de caracter juridico”.”

Para Andrés Serra Rojas, el acto administrativo es:

“Una declaracion de voluntad, de conocimiento y de juicio, unilateral,
externa, concreta y ejecutiva que constituye una decisién ejecutiva que
emana de un sujeto de la Administracion Publica, en ejercicio de una
potestad administrativa, que crea, reconoce, modifica, transmite o
extingue una situacion juridica y su finalidad es la satisfaccion del interés
general”. ®

Por otra parte, Garcia Oviedo entiende al acto administrativo como “una
declaracién de voluntad de un drgano publico, preferentemente de un 6rgano
administrativo encaminado a producir, por via de autoridad, un efecto de derecho
para la satisfaccién de un interés general”.’

Manuel Maria Diez indica que el acto administrativo es “una declaracion

concreta, unilateral de voluntad de un organo de la administracion activa en

ejercicio de la potestad administrativa”.*

® BORJA SORIANO, Manuel. Teoria General de las Obligaciones, T. I, México, Porria, 62 edicion, 1968, pagina
99.

® ROJINA VILLEGAS, Rafael. Op. Cit., pagina 115.

" SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Acto Administrativo, Procedimiento, Eficacia y Validez, Bogota, Colombia,
Universidad Externado de Colombia, 1994, pagina 34.

® SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo, T. Il, México, Distrito Federal, Porrtia, 112 edicién, 1982,
pagina 238.

? GARCIA OVIEDO, A. Derecho Administrativo, México, Porriia, 92 edicién, 1979, pagina 226.

' DiEZ, Manuel Marfa. El acto administrativo, Argentina, Buenos Aires, Plus Ultra, 1956, pagina 73.




Por ultimo veremos la definicién de acto administrativo que da Miguel Angel
Acosta Romero:

“Es una manifestacién unilateral y externa de la voluntad, que expresa una
decision de una autoridad administrativa competente, en ejercicio de la
potestad publica. Esta decision crea, reconoce, modifica, transmite, declara
0 extingue derechos y obli(igaciones, es generalmente ejecutivo y se propone
satisfacer interés general”.™*

Una vez que acudimos a la doctrina para resaltar las principales
concepciones de acto administrativo, daremos nuestra definicion:

“El acto administrativo es una manifestacion de la voluntad de la autoridad
administrativa competente, fundada y motivada con la finalidad especifica de
crear, transmitir, modificar o extinguir derechos y obligaciones, para la
satisfaccion del interés general, pudiendo ser ejecutivo o declarativo, para el
fortalecimiento de los pilares del Estado Democratico Constitucional de
Derecho”. *2

Conforme a lo anterior, el acto administrativo:

a) Es una manifestacion de la voluntad que puede ser unilateral o
bilateral. Ser& unilateral cuando se trate de un acto de poder,
por ejemplo, la expropiacion, la clausura, etc., y sera bilateral,
cuando requiera el acuerdo de voluntades, por ejemplo, los
contratos administrativos.

b) La decision y voluntad debe originar de un organo
administrativo y deber& contener como requisito de legalidad
su fundamento y motivacion.

C) Como acto juridico, implica que pueda crear, transmitir,
modificar o extinguir derechos y obligaciones.

d) Debera satisfacer el interés general, puesto que la accion
administrativa no puede perseguir otro interés que el de la
colectividad.

' ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo, México, Porrtia, 42 edicién, 1981,
paginas 356 y 357.
2 Definicién de acto administrativo del Lic. Alan Aricendi Moreno Medina.




e) Puede ser ejecutivo o declarativo. Se entiende que es ejecutivo
aguél acto que tiene la potestad necesaria para que, en caso
de no cumplirse voluntariamente por el sujeto pasivo, puede
exigirse por las autoridades su cumplimiento, en forma
coactiva, pero también existen actos administrativos que son
simplemente declarativos y que no entrafian ejecucion, como
ejemplo de éstos tenemos la licencia de manejo, la licencia
para establecer un comercio, un registro, una certificacion, etc.

f) Asimismo, la situacion de derecho creada por el acto
administrativo generalmente es concreta o particular, sin
embargo, también en ciertas acciones, se crean situaciones
juridicas generales, y/o una combinacion de ambas, por
ejemplo, la concesion de servicios publicos que crea servicios
personalisimos y concretos al concesionario y crea situaciones
juridicas generales para los usuarios.

0) En un ambiente de Estado Democratico Constitucional de
Derecho. Si el acto administrativo va en contra del marco
constitucional, democrético de derecho, afectaria los intereses
del administrado.

1.1 Elementos del acto administrativo

En todo acto administrativo perfecto concurren determinados elementos o
conjunto de circunstancias, de los cuales depende su validez, eficacia y
proyeccion administrativa.

Andrés Serra Rojas, Gabino Fraga, Manuel del Rio Gonzalez, Manuel Maria
Diez sefialan como elementos del acto administrativo: sujeto, voluntad, objeto,
motivo, fin y forma. Aunque

Para nosotros, siguiendo a esta mayoria de autores y estando de acuerdo
con ellos, estudiaremos y analizaremos, los elementos mencionados.



. Sujeto .- En el acto administrativo, el sujeto es un organo de la
Administracion Publica, también denominado autoridad que obra
en la esfera de su capacidad y competencia.

Ahora bien, en la relacion juridica-administrativa, existe en primer
lugar un sujeto activo, que en este caso es el 6rgano administrativo
creador y uno o mas sujetos pasivos, que son aquellos a quienes
va dirigido o ejecutan el acto administrativo.

El sujeto activo lleva intrinseco un requisito indispensable; que sea
competente.

La competencia tanto en derecho privado como en derecho
publico, es el poder dado a una persona publica para instruir,
juzgar, atender o resolver un negocio determinado.

La competencia tiene ciertas caracteristicas: requiere siempre de
un texto expreso de la ley para que pueda existir, su ejercicio es
obligatorio y generalmente se encuentra fraccionada entre diversos
organos, no puede ser objeto de pactos, y por dltimo, la
competencia es constitutiva del érgano que la ejercita y no un
derecho del titular del propio 6rgano. *3

. La voluntad .- Para que la voluntad expresada en un acto juridico
produzca efectos legales, es necesario que se manifieste en forma
libre y espontanea, sin coaccion ni violencia, es decir, sin vicio
alguno, como el error y la falta de libertad.

La doctrina del derecho administrativo clasifica los vicios de la
voluntad en dos grupos: vicios de indole objetiva y vicios de indole
subjetiva. Los primeros comprenden tres grupos: a) vicios en el
origen de la voluntad: la voluntad se vicia cuando proviene de un
funcionario de hecho o de un usurpador. b) Vicios en la
preparacion de la voluntad: la voluntad se vicia cuando el
funcionario no se sujete al procedimiento sefalado por la ley para

3 CALAFELL, Jorge Enrique. La teoria del acto administrativo, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-
UNAM, publicado en http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/jurid/cont/24/pr/pra.pdf, pagina 126.




emitir su voluntad. c¢) Vicios en la formacién de la voluntad: la ley
sefiala, como se manifiesta la voluntad en los actos simples,
complejos, etc. O exige autorizaciones, aprobaciones, Vvistos
buenos u otros actos de formacién de la voluntad. **

Los segundos, de indole subjetiva, afectan al contenido de la
decision administrativa en cuanto a su finalidad, como en los casos
de desviacién de poder y de arbitrariedad. En la desviacion de
poder, el funcionario actia con una finalidad distinta a la que
sefiala la ley, personal o para beneficiar a un tercero. En la
arbitrariedad el funcionario se aparta de lo objetivamente
determinado por la razon y el derecho.

. Objeto.- El objeto se divide en dos: a) objeto directo o inmediato:
es la creacidn, transmision, modificacion o extincién de derechos y
obligaciones dentro de la actividad del 6rgano administrativo; b)
objeto indirecto o mediato: realizar la actividad del 6rgano del
Estado, cumplir con sus cometidos y ejercer la potestad publica
gue tiene encomendada. En este sentido, se forma la sustancia
que lo determina, es decir, aquello que el acto decide, certifica,
opina, dispone o permite.

Este objeto puede ser viciado por: ser prohibido por la ley; no ser
determinado por la ley para el caso concreto o ser determinado por
la ley para otros casos que aquel que ha sido dictado; ser
impreciso u oscuro; ser imposible de hecho, y, ser absurdo.

El objeto de los actos administrativos estd gobernado
principalmente por el interés general o por la utilidad publica, por
esta razon, el objeto o contenido de los actos administrativos debe
ser: a) determinado o determinable; b) posible, fisica y
juridicamente; c) licito, cierto, cuando la ley lo permita, y no lo
prohiba, salvo el caso de facultades discrecionales con los
siguientes requisitos: que el objeto del acto administrativo no

4 El articulo 259, fraccion | del Cédigo Penal Federal, sanciona con prision, al que sin ser funcionario, se atribuya
ese caracter y ejerza alguna de las funciones de tal.



contrarie ni perturbe el orden publico, que se ajuste a la ley y que
sea congruente con la funcién administrativa.™

. Motivo.- El motivo del acto administrativo es el antecedente de
hecho o de derecho que provoca y funda su realizacion. En este
sentido, es preciso mencionar el articulo 16 Constitucional: “Nadie
puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad
competente, que funde y motive la causa legal del
procedimiento...”

La fundamentaciéon o motivacién de una resolucion administrativa,
llamada por algunos autores la causa que lo origina, constituye,
por lo tanto, una garantia para el particular.

Por otra parte, existe la idea del motivo del acto que sugiere su
identificacion con tres distintos conceptos: a) con el concepto
teleologico de la finalidad del acto; b) con el concepto de
presupuesto del acto; y, c) con el concepto sustancial de
fundamento del acto.

La fundamentacion remite a su vinculaciébn con el derecho, la
motivacién con la justificacion el acto, segun lo expresa el siguiente
criterio jurisdiccional:

“De acuerdo con el articulo 16 constitucional, todo acto de
autoridad debe estar suficientemente fundado y motivado,
entendiéndose por lo primero que ha de expresarse con
precisién el precepto legal aplicable al caso y por lo segundo,
que también deben sefialarse con precision, las circunstancias
especiales, razones particulares o causas inmediatas que se
hayan tenido en consideracién para la emisiéon del acto,
siendo necesario ademas, que exista adecuacién entre los
motivos aducidos y las normas aplicables, es decir, que en el
caso concreto se configure la hipétesis normativa. Esto es,
que cuando el precepto en comento previene que nadie puede
ser molestado en su persona, propiedades o derechos sino en
virtud de mandamiento escrito de autoridad competente que
funde y motive la causa legal del procedimiento, esta
exigiendo a todas las autoridades que apeguen sus actos a la
ley, expresando de qué ley se trata y los preceptos de ella que
sirvan de apoyo al mandamiento relativo. En materia

® CALAFELL, Jorge Enrique, Op. Cit., pagina 128.



administrativa, especificamente, para poder considerar un
acto autoritario como correctamente fundado, es necesario
que en él se citen: a) Los cuerpos legales y preceptos que se
estan aplicando al caso concreto, es decir, los supuestos
normativos en que se encuadra la conducta del gobernado
para que esté obligado al pago, que seran sefialados con toda
exactitud, precisandose los incisos, subincisos, fracciones y
preceptos aplicables, y b) Los cuerpos legales, y preceptos

que otorgan competencia o facultades a las autoridades para
emitir el acto en agravio del gobernado”. *°

. Fin.- El fin del acto administrativo es considerado por la doctrina
moderna como un elemento teleoldgico, l6gico, indispensable para
su existencia, en forma tal que un acto carente de fin sera un acto
carente de cualquier valor, e incluso para algunos autores de
inexistente. Se sefiala que cada vez que falta el fin, falta el acto
mismo, por lo que los efectos a los cuales tiende no se pueden
producir.*’

. Forma.- La forma es la manifestacion material en donde se plasma
objetivamente el acto administrativo y en ella quedan
comprendidos todos los requisitos de caracter externo que la ley
sefiala como necesarios para la expresion de la voluntad que
genera la decision administrativa.

En el Derecho Administrativo se ha distinguido la formalidad de la
forma; el primero corresponde a los requisitos legales para que el
acto se manifieste, en cambio, la forma que es parte de la
formalidad se refiere estrictamente al modo como debe acreditarse
la voluntad administrativa que origina el acto.

La forma en el Derecho Administrativo tiene normalmente el
caracter de solemnidad, necesaria tanto para la prueba como para
la existencia del acto, puesto que constituye una garantia
automatica de la regularidad de la actuacidon administrativa,
desprendido del articulo 16 Constitucional. Este precepto alude al
mandamiento escrito como una formalidad administrativa
necesaria para la resolucion, al mismo tiempo que debe fundar y

' SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEXTO CIRCUITO. “Fundamentacién y motivacion de los actos
administrativos”, Semanario Judicial de la Federacién, Tomo XV-I, Tesis IX, 1°. 28, A, febrero, pagina 134.
" CARNELUTTI, Francesco. Teoria Generale del Diritto. Trad., T. lll, México, Trotta, 1981, paginas 84 y 85.




motivar la causa legal del procedimiento, es decir, el acto ademas
debe subordinarse a la ley, la cual puede establecer otras
formalidades que son garantias para los interesados.*®

2. NOCIONES FUNDAMENTALES DEL JUICIO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

En el Estado Democratico Constitucional de Derecho las autoridades estan
obligadas a realizar lo que la ley ordena, es decir, cumplir con las facultades que
ésta expresamente les confiere, teniendo como base el principio de legalidad,
establecido en los articulos 16 y 124 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Esta proteccion legal de los gobernados obliga a las
autoridades administrativas para que actiuen con estrito respecto a la ley, y en
caso contrario, el administrado podrd inconformarse a través del recurso
administrativo, a efecto de que la autoridad competente lleve a cabo una revision,
revoque o anule el acto.

Antes de conceptualizar al Juicio Contencioso Administrativo, es necesario
definir a la justicia administrativa.

El Dr. Héctor Fix- Zamudio define a la justicia administrativa como:

“El conjunto de instrumentos juridicos y procesales para la tutela de los
particulares frente a la administracién publica, y entre estos mecanismos
se encuentra la jurisdiccién especializada en esta materia, que es uno de
sus sectores mas importantes. En esa virtud, la justicia administrativa
debe considerarse como el género en el cual queda comprendida la
jurisdiccién para la solucion de los conflictos entre la administracion
publica y los administrados por conducto del proceso. Por tanto, en
sentido propio, la justicia administrativa esta constituida por un conjunto
bastante amplio y crecientemente complejo de instrumentos juridicos
para la tutela de los derechos subjetivos y los intereses legitimos de los
particulares frente a la actividad de la administracion publica o de la
conducta en materia administrativa de cualquier autoridad, por medio de
los cuales se resuelven los conflictos que se producen entre la

administracion y los administrados”.*

8 CALAFELL, Jorge Enrique, Op. Cit., pagina 135.

9 FIX ZAMUDIO, Héctor. Concepto y contenido de la justicia administrativa en Justicia Administrativa. Sequndo
Congreso Iberoamericano de Derecho Administrativo, México, Distrito Federal, Universidad Nacional Autbnoma de México,
2007, pagina 179.
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Si partimos de esa aproximacion al concepto de justicia administrativa, es
posible sefialar los diferentes sectores que forman su contenido esencial como es
el Juicio Contencioso Administrativo Federal.

Uno de los pilares de la justicia administrativa es la jurisdiccion contenciosa
administrativa, como lo previenen los articulos 73, fraccion XXIX-H; 104, fraccion
lll; 116, fraccion V; y, la Base Quinta del articulo 122 de la Constitucién General
de la Republica.

Con base en lo anterior, Antonio Carrillo Flores anuncia:

“Lo contencioso administrativo es, estrictamente, la contienda que nace
por el obrar de la Administracién Pulblica, tanto en su seno mismo como
fuera de ella, en este sentido, dentro de lo contencioso administrativo
debe comprenderse incluso el proceder propio de la Administracion
activa cuando interviene para decidir un punto contencioso: el problema
de los recursos administrativos, ya abordado, formaria asi parte de lo
contencioso-administrativo. La “justicia administrativa”, en cambio, se
refiere a la intervencion jurisdiccional que tiene como materia o como
antecedente una acciéon administrativa, pero que no se desarrolla por
organos directos de la Administracion Publica activa sino por 6rgano que
frente a la Administracion han alcanzado la autonomia indispensable
para ser considerados como jueces, como tribunales”.”°

El Juicio Contencioso Administrativo es un medio en virtud del cual los
particulares administrados que se sienten afectados por la falta o la indebida
aplicacion de una ley administrativa que vulnere sus derechos, por las autoridades
fiscales o ejecutoras de la Administracion Publica, puede acudir a los tribunales
administrativos, para que de acuerdo con los procedimientos que establece la ley
de la materia, los titulares de estos érganos determinen si en efecto, los érganos
de la Administracion Publica a los que se les imputa la violacion cometida la han
realizado o no, y en caso afirmativo, declaren la procedencia del procedimiento de
lo contencioso administrativo y consecuentemente la nulidad o revocacion del acto
impugnado.

Andrés Serra Rojas siguiendo a Manuel J. Argafaras sobre el contencioso
administrativo, dice que es el juicio 0 recurso que se sigue en unos sistemas, ante
los tribunales jurisdiccionales y en otros ante tribunales administrativos
autonomos, sobre pretensiones fundadas en preceptos de derecho administrativo

2 CARRILLO FLORES, Antonio. La justicia federal y la_administracién publica, México, Distrito Federal, Porrua,
1973, paginas 54 y 55.
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gue se litigan entre particulares y la administracion publica, por los actos ilegales
de esta que lesionan sus derechos.?

La naturaleza juridica del Juicio de lo Contencioso Administrativo esta
enmarcada en la respuesta a la pregunta: ¢qué es lo contencioso administrativo?
0, ¢qué es el procedimiento de lo contencioso administrativo? A tal pregunta se
puede responder que el contencioso administrativo es un medio por el cual el
particular que considera que ha sido afectado por un 6rgano de la Administracion
Pdblica, por falta o indebida aplicacion de una ley administrativa, puede acudir a
los Tribunales Administrativos en la via y términos que la ley de la materia
establece a efecto de que los titulares de este Tribunal determinen si los rganos
de la Administracién Publica han incurrido en la violacion aducida por el
administrado, y en caso afirmativo, decretar la nulidad del acto motivo de litis.

A manera de breviario, sefalaré algunas generalidades del Juicio
Contencioso Administrativo Federal.

. PROCEDENCIA.- Con fundamento en el articulo 2 de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, el Juicio
Contencioso  Administrativo Federal procede contra las
resoluciones administrativas definitivas que establece la Ley
Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
Asimismo, contra los actos administrativos, decretos y acuerdos de
caracter general, diversos a los reglamentos, cuando sean
autoaplicativos o cuando el interesado los controvierta en unién al
primer acto de aplicacion.

Las autoridades de la Administracion Publica Federal, tendran
accion para controvertir una resolucién administrativa favorable a

un particular cuando estime que es contraria a la ley.

. PARTES EN EL JUICIO.- El articulo 3 de la ley de referencia,
establece que son partes en el juicio:

|I. El demandante.

2L Cfr. SERRA ROJAS, Andrés, Op. Cit., pagina 277.
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II. Los demandados. Tendran ese caracter:

a) La autoridad que dicto 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
0 descentralizado que sea parte en los juicios en las
gue 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 podrd apersonarse como parte en los
juicios en que se controvierta el interés fiscal de la
federacion.

I1l. El tercero que tenga un derecho incompatible con la
pretension del demandante.

. FORMALIDADES DE LA PROMOCION .- Toda promocion debera
contener la firma autégrafa avanzada de quien la formule y sin este
requisito se tendré por no presentada.

Cuando el promovente en un Juicio en la via tradicional, no sepa o
no pueda estampar su firma autégrafa, estampara en el documento
su huella digital y en el mismo documento otra persona firmara a
Su ruego.

Cuando la resolucion afecte a dos o0 mas personas, la demanda
deberd ir firmada por cada una de ellas, y designar a un
representante comun que elegirdn de entre ellas mismas, si no lo
hicieren, el Magistrado Instructor nombrar4 con tal caracter a
cualquiera de los interesados, al admitir la demanda.??

22 yéase.- Articulo 4 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
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. REPRESENTACION.- Quien promueva a nombre de otra debera
acreditar que la representacion le fue otorgada a mas tardar en la
fecha de la presentacion de la demanda o de la contestacion, en
Su caso.

La representacion de los particulares se otorgard 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 legislacién 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 acreditard con la resolucion jurisdiccional
respectiva. La representacion de las autoridades correspondera a
las unidades administrativas encargadas de su defensa juridica,
segun lo disponga el Ejecutivo Federal en su Reglamento o
decreto respectivo y en su caso, conforme lo disponga la Ley
Federal de Entidades Paraestatales.

Tratandose de autoridades de las Entidades Federativas
coordinadas, conforme lo establezcan las disposiciones locales.

Los particulares o sus representantes podran autorizar por escrito
a licenciado en derecho que a su nhombre reciba notificaciones.

La persona asi autorizada podra hacer promociones de tramite,
rendir pruebas, presentar alegatos e interponer recursos.

Las autoridades podran nombrar delegados para los mismos
fines.?

. DEMANDA.- El demandante podrd presentar su demanda,
mediante juicio en la via tradicional, por escrito ante la Sala

23 yéase.- Articulo 5 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
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Regional competente o, en linea, a través del Sistema de Justicia
en Linea, para este ultimo caso, el demandante deberd manifestar
su opcién al momento de presentar la demanda.

Una vez que el demandante haya elegido su opcion no podra
variarla. Cuando la autoridad tenga este caracter, la demanda se
presentara en todos los casos en linea a través del Sistema de
Justicia en Linea.

Para el caso de que el demandante no manifieste su opcion al
momento de presentar su demanda se entendera que eligio
tramitar el Juicio en la via tradicional.

La demanda debera presentarse dentro de los plazos que a
continuacion se indican:

I. De cuarenta y cinco dias siguientes a aquél en el que se dé
alguno de los supuestos siguientes:

a) Que haya surtido efectos la notificacion de la resolucion
impugnada, de conformidad con lo dispuesto en la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, inclusive cuando
se controvierta simultdneamente como primer acto de aplicacion
una regla administrativa de caracter general.

b) Hayan iniciado su vigencia el decreto, acuerdo, acto o
resolucion administrativa de caracter general impugnada
cuando sea autoaplicativa.

[I. De cuarenta y cinco dias siguientes a aquél en el que surta
efectos la notificacion de la resolucién de la Sala o Seccién que
habiendo conocido una queja, decida que la misma es
improcedente y deba tramitarse como juicio. Para ello debera
prevenir al promovente para que presente demanda en contra de la
resolucion administrativa que tenga caracter definitivo.

15



lll. De cinco afios cuando las autoridades demanden la
modificacion o nulidad de una resolucién favorable a un particular,
los que se contaran a partir del dia siguiente a la fecha en que éste
se haya emitido, salvo que haya producido efectos de tracto
sucesivo, caso en el que se podra demandar la modificacion o
nulidad en cualquier época sin exceder de los cinco afos del ultimo
efecto, pero los efectos de la sentencia, en caso de ser total o
parcialmente desfavorable para el particular, sélo se retrotraeran a
los cinco afios anteriores a la presentacion de la demanda.

Cuando el demandante tenga su domicilio fuera de la poblacion
donde esté la sede de la Sala, la demanda podra enviarse a través
de Correos de México, correo certificado con acuse de recibo,
siempre que el envio se efectie en el lugar en que resida el
demandante, pudiendo en este caso sefialar como domicilio para
recibir notificaciones, el ubicado en cualquier parte del territorio
nacional, salvo cuando tenga su domicilio dentro de la jurisdiccion
de la Sala competente, en cuyo caso, el sefialado para tal efecto,
debera estar ubicado dentro de la circunscripcion territorial de la
Sala.

La demanda debera indicar:

I. El nombre del demandante, domicilio fiscal y su domicilio para oir
y recibir notificaciones dentro de la jurisdiccion de la Sala Regional
competente, asi como su direccion de correo electrénico, cuando
opte porque el juicio se substancie en linea a través del Sistema de
Justicia en Linea.

La indicacion de que se tramitara en la Via Sumaria. En caso de
omision, el Magistrado Instructor lo tramitara en esta via en los
supuestos que proceda de conformidad con el Titulo Il, Capitulo XI
de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, sin
embargo no serd causa de desechamiento de la demanda, el
hecho de que estd no se presente dentro del término establecido
para la promocion del Juicio en la Via Sumaria, cuando la
procedencia del mismo derive de la existencia de alguna de las
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jurisprudencias a las que se refiere el antepenultimo parrafo del
Articulo 58-2; en todo caso si el Magistrado Instructor, antes de
admitir la demanda, advierte que los conceptos de impugnacion
planteados por la actora tienen relacion con alguna de las citadas
jurisprudencias, proveera lo conducente para la sustanciacion y
resolucion del Juicio en la Via Ordinaria.

II. 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.

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

IV. 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 sefialaran los
nombres y domicilios del perito o de los testigos.

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
informacién 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 resolucién impugnada.

La remision del expediente administrativo no incluird las

documentales privadas del actor, salvo que las especifique como
ofrecidas.
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El expediente administrativo sera remitido en un solo ejemplar por
la autoridad, el cudl 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.

VIII. Lo que se pida, sefialando en caso de solicitar una sentencia
de condena, las cantidades o actos cuyo cumplimiento se
demanda.

En cada demanda sélo podra aparecer un demandante, salvo en
los casos que se trate de la impugnacion de resoluciones conexas,
0 que se afecte los intereses juridicos de dos 0 mas personas,
mismas que podran promover el juicio contra dichas resoluciones
en una sola demanda.

En los casos en que sean dos 0 mas demandantes éstos ejerceran
Su opciodn a traveés de un representante comun.

En la demanda en que promuevan dos 0 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 lll, IV, V, VII y VI, el Magistrado
Instructor requerira al promovente para que los sefiale 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.
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Si en el lugar sefialado por el actor como domicilio del tercero, se
negare que sea éste, el demandante deberd proporcionar al
Tribunal la informacion suficiente para proceder a su primera
basqueda, siguiendo al efecto las reglas previstas en el Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles.

En el supuesto de que no se sefiale domicilio del demandante para
recibir notificaciones conforme a lo dispuesto por la fraccion |, de
este articulo, las que corresponda hacérsele en el mismo, se
efectuaran por Boletin Electrénico.?*

El demandante debera adjuntar a su demanda:

I. Una copia de la misma y de los documentos anexos para cada

una de las partes.

[I. El documento que acredite su personalidad o en el que conste
qgue le fue reconocida por la autoridad demandada, o bien sefialar
los datos de registro del documento con la que esté acreditada ante

el Tribunal, cuando no gestione en nombre propio.

[ll. El documento en que conste la resolucion impugnada.

IV. En el supuesto de que se impugne una resolucién negativa
ficta, deberd 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 resolucién impugnada.

VI. Cuando no se haya recibido constancia de notificacion o la
misma hubiere sido practicada por correo, asi se hara constar en el

24 yéase.- Articulo 14 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
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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, fracciéon V, de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo. 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.

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

IX. Las pruebas documentales que ofrezca.

Los particulares demandantes deberan sefalar, sin acompafiar, 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
disposicién, éste deberd sefialar 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,
bastard con que acompafie copia de la solicitud debidamente
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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 1X, las mismas se tendran por no
ofrecidas.

Cuando en el documento en el que conste la resolucién 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 IV, quinto parrafo y 48,
fraccion V11, segundo péarrafo del Cédigo Fiscal de la Federacién.®

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 estard a las
reglas siguientes:

I. Si el demandante afirma conocer la resolucién administrativa, los
conceptos de impugnacion contra su notificacion y contra la

% Véase.- Articulo 15 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

21



resolucion misma, deberan hacerse valer en la demanda, en la que
manifestara la fecha en que la conocio.

II. Si el actor manifiesta que no conoce la resolucion administrativa
gue pretende impugnar, asi lo expresara en su demanda,
sefialando la autoridad a quien la atribuye, su notificaciéon o su
ejecucion. En este caso, al contestar la demanda, la autoridad
acompafara constancia de la resolucién administrativa y de su
notificacion, mismas que el actor deberd combatir mediante
ampliacion de la demanda.

lll. El Tribunal estudiara los conceptos de impugnacion expresados
contra la notificaciéon, 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
gue el actor fue sabedor de la resolucion administrativa desde la
fecha en que manifesté conocerla o en la que se le dio a conocer,
segun 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 notificacién fue legalmente practicada y, como
consecuencia de ello la demanda fue presentada
extemporaneamente, sobreseerad el juicio en relacion con la
resolucion administrativa combatida.?

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:

I. Cuando se impugne una negativa ficta.
Il. Contra el acto principal del que derive la resolucién impugnada

en la demanda, asi como su notificacion, cuando se den a conocer
en la contestacion.

% véase articulo 16 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
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[ll. En los casos previstos en el precepto anterior.

IV. Cuando con motivo de la contestacion, se introduzcan
cuestiones que, sin violar el primer parrafo del articulo 22, no sean
conocidas por el actor al presentar la demanda.

V. Cuando la autoridad demandada plantee el sobreseimiento del
juicio por extemporaneidad en la presentacion de la demanda.

En el escrito de ampliacion de demanda se deberd sefalar el
nombre del actor y el juicio en que se actlua, 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
disposicién, sera aplicable en lo conducente, lo dispuesto en el
tercer parrafo del articulo 15 de la ley en estudio.

Si no se adjuntan las copias, 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.?’

. CONTESTACION DE LA DEMANDA.- Admitida la demanda se
correrd traslado de ella al demandado, emplazandolo para que la
conteste dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a aquél en
que surta efectos el emplazamiento.

El plazo para contestar la ampliacion de la demanda sera de veinte
dias siguientes a aquél en que surta efectos la notificacion del
acuerdo que admita la ampliacion. Si no se produce la contestacion

2" Véase.- Articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
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a tiempo o ésta no se refiere a todos los hechos, se tendran como
ciertos los que el actor impute de manera precisa al demandado,
salvo que por las pruebas rendidas o por hechos notorios resulten
desvirtuados.

Cuando alguna autoridad que deba ser parte en el juicio no fuese
sefialada por el actor como demandada, de oficio se le correra
traslado de la demanda para que la conteste en el plazo a que se
refiere el parrafo anterior.

Cuando los demandados fueren varios el término para contestar les
correrd individualmente.?®

El demandado en su contestacidon 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.

lll. Se referird 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.

%8 yéase.- Articulo 19 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
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VIl. En caso de que se ofrezca prueba pericial o testimonial, se
precisaran los hechos sobre los que deban versar y se sefialaran
los nombres y domicilios del perito o de los testigos. Sin estos
sefialamientos se tendran por no ofrecidas dichas pruebas.

El demandado debera adjuntar a su contestacion:

I. Copias de la misma y de los documentos que acompafie para el
demandante y para el tercero sefialado en la demanda.

[I. El documento en que acredite su personalidad cuando el
demandado sea un particular y no gestione en nombre propio.

[ll. El cuestionario que debe desahogar el perito, el cual deberd ir
firmado por el demandado.

IV. En su caso, la ampliacion del cuestionario para el desahogo de
la pericial ofrecida por el demandante.

V. Las pruebas documentales que ofrezca.

Tratandose de la contestacion a la ampliacion de la demanda, se
deberan adjuntar también los documentos previstos en este
articulo, excepto aquéllos que ya se hubieran acompafado al
escrito de contestacion de la demanda.

Para los efectos de este articulo sera aplicable, en lo conducente,
lo dispuesto por el articulo 15.

Las autoridades demandadas deberan sefalar, sin acompafar, la
informacion calificada por la Ley de Comercio Exterior como
gubernamental confidencial o la informacién 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. La Sala
solicitara los documentos antes de cerrar la instruccion.?®

29 véase.- Articulo 20 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

25



. CIERRE DE LA INSTRUCCION .- 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 emitird el acuerdo correspondiente en
el que se declare cerrada la instruccién.*

. LA SENTENCIA.- La sentencia se pronunciard por unanimidad o
mayoria de votos de los magistrados integrantes de la Sala, 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 9. de la ley en estudio, 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.

Cuando la mayoria de los magistrados estén de acuerdo con el
proyecto, el magistrado disidente podré limitarse a expresar que
vota total o parcialmente en contra del proyecto o formular voto
particular razonado, el que debera presentar en un plazo que no
exceda de diez dias.

Si el proyecto no fue aceptado por los otros magistrados del Pleno,
Seccion o Sala, el magistrado ponente o instructor engrosara el
fallo con los argumentos de la mayoria y el proyecto podra quedar
como voto particular.®

%0 véase.- Articulo 47 de la ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
31 véase.- Articulo 49 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

26



En el marco del Juicio Contencioso Administrativo Federal existen dos
temas innovadores: el juicio en linea y el juicio en via sumaria. A continuacion
analizaré brevemente dichos tépicos:

A. El juicio en linea

El 12 de junio de 2009, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
Decreto de Reformas a la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, el cual adicion6 en el Titulo Il “De la Substantacion y Resolucion
del Juicio”, el Capitulo X denominado “El Juicio en Linea”.

Sus principales lineamientos son:

e Cuando el demandante ejerza su derecho a presentar su demanda en
linea a través del Sistema de Justicia en Linea del Tribunal, las
autoridades demandadas deberan comparecer y tramitar el juicio en la
misma via.

* Si el demandante no sefala expresamente su Direccidon de Correo
Electrénico, se tramitard el Juicio en la via tradicional y el acuerdo
correspondiente se notificara por lista y en el Boletin Procesal del
Tribunal.

* Cuando la demandante sea una autoridad, el particular demandado, al
contestar la demanda, tendra derecho a ejercer su opcién para que el
juicio se tramite y resuelva en linea, seflalando para ello su domicilio y
Direccion de Correo Electronico.

* A fin de emplazar al particular demandado, el Secretario de Acuerdos
que corresponda, imprimira y certificara la demanda y sus anexos que

se notificaran de manera personal.

» Si el particular rechaza tramitar el juicio en linea contestara la demanda
mediante el juicio en la via tradicional.
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En el Sistema de Justicia en Linea del Tribunal se integrara el
Expediente Electrénico, mismo que incluira todas las promociones,
pruebas y otros anexos que presenten las partes, oficios, acuerdos, y
resoluciones tanto interlocutorias como definitivas, asi como las demas
actuaciones que deriven de la substanciacion del juicio en linea,
garantizando su seguridad, inalterabilidad, autenticidad, integridad y
durabilidad, conforme a los lineamientos que expida el Tribunal.

En los juicios en linea, la autoridad requerida, desahogara las pruebas
testimoniales utilizando el método de videoconferencia, cuando ello sea
posible.

La Firma Electronica Avanzada, Clave de Acceso y Contrasefia se
proporcionaran, a través del Sistema de Justicia en Linea del Tribunal,
previa obtencion del registro y autorizacion correspondientes.

El registro de la Firma Electronica Avanzada, Clave de Acceso y
Contrasefa, implica el consentimiento expreso de que dicho Sistema
registrara la fecha y hora en la que se abran los Archivos Electrénicos,
que contengan las constancias que integran el Expediente Electrénico,
para los efectos legales establecidos en la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo.

Para hacer uso del Sistema de Justicia en Linea deberan observarse los
lineamientos que, para tal efecto, expida el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa.

La Firma Electronica Avanzada producird los mismos efectos legales
que la firma autografa y garantizara la integridad del documento,
teniendo el mismo valor probatorio.

Solamente, las partes, las personas autorizadas y delegados tendran
acceso al Expediente Electronico, exclusivamente para su consulta, una

vez que tengan registrada su Clave de Acceso y Contrasefa.

Los titulares de una Firma Electrénica Avanzada, Clave de Acceso y
Contrasefia seran responsables de su uso, por lo que el acceso o
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recepcion de las notificaciones, la consulta al Expediente Electronico y el
envio de informacién mediante la utilizaciéon de cualquiera de dichos
instrumentos, les seran atribuibles y no admitiran prueba en contrario,
salvo que se demuestren fallas del Sistema de Justicia en Linea.

Una vez recibida por via electronica cualquier promocion de las partes,
el Sistema de Justicia en Linea del Tribunal emitird el Acuse de Recibo
Electronico correspondiente, sefialando la fecha y la hora de recibido.

Cualquier actuacion en el Juicio en Linea se efectuard a través del
Sistema de Justicia en Linea del Tribunal en términos del Capitulo X.
Dichas actuaciones seran validadas con las firmas electrénicas y firmas
digitales de los Magistrados y Secretarios de Acuerdos que den fe segun
corresponda.

Los documentos que las partes ofrezcan como prueba, incluido el
expediente administrativo a que se refiere el articulo 14, fraccién V, de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, deberan
exhibirlos de forma legible a través del Sistema de Justicia en Linea del
Tribunal.

Tratandose de documentos digitales, se deberd manifestar la naturaleza
de los mismos, especificando si la reproduccion digital corresponde a
una copia simple, una copia certificada o al original y tratandose de esta
ultima, si tiene o no firma autografa. Los particulares deberdn hacer esta
manifestacion bajo protesta de decir verdad, la omision de la
manifestacibn presume en perjuicio sélo del promovente, que el
documento digitalizado corresponde a una copia simple.

Las pruebas documentales que ofrezcan y exhiban las partes tendran el
mismo valor probatorio que su constancia fisica, siempre y cuando se
observen las disposiciones de la Ley de la materia y de los acuerdos
normativos que emitan los organos del Tribunal para asegurar la
autenticidad de la informacién, asi como de su transmision, recepcion,
validacién y notificacion.
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Para el caso de pruebas diversas a las documentales, los instrumentos
en los que se haga constar la existencia de dichas pruebas se integraran
al Expediente Electronico. El Secretario de Acuerdos a cuya mesa
corresponda el asunto, deberé digitalizar las constancias relativas y
procedera a la certificacion de su cotejo con los originales fisicos, asi
como a garantizar el resguardo de los originales y de los bienes
materiales que en su caso hubieren sido objeto de prueba. Para el caso
de pruebas diversas a las documentales, éstas deberan ofrecerse en la
demanda y ser presentadas a la Sala que esté conociendo del asunto,
en la misma fecha en la que se registre en el Sistema de Justicia en
Linea del Tribunal la promocion correspondiente a su ofrecimiento,
haciendo constar su recepcion por via electronica.

Para los juicios que se substancien en términos de este capitulo no sera
necesario que las partes exhiban copias para correr los traslados que la
Ley establece, salvo que hubiese tercero interesado, en cuyo caso, a fin
de correrle traslado, el demandante debera presentar la copia de
traslado con sus respectivos anexos.

En el escrito a través del cual el tercero interesado se apersone en
juicio, debera precisar si desea que el juicio se continle substanciando
en linea y sefalar en tal caso, su Direccion de Correo Electrénico. En
caso de que manifieste su oposicion, la Sala dispondra lo conducente
para que se digitalicen los documentos que dicho tercero presente, a fin
de que se prosiga con la instruccion del juicio en linea con relacion a las
demas partes, y a su vez, se impriman y certifiquen las constancias de
las actuaciones y documentacion electrénica, a fin de que se integre el
expediente del tercero en un Juicio en la via tradicional.

Las notificaciones que se practiquen dentro del juicio en linea, se
efectuaran conforme a lo siguiente:

a) Todas las actuaciones y resoluciones que conforme a las
disposiciones de esta Ley deban notificarse en forma personal,
mediante correo certificado con acuse de recibo, o por oficio, se
deberan realizar a través del Sistema de Justicia en Linea del
Tribunal.
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b)

d)

f)

El actuario debera elaborar la minuta electronica en la que precise
la actuacion o resolucion a notificar, asi como los documentos que
se adjunten a la misma. Dicha minuta, que contendra la Firma
Electrénica Avanzada del actuario, sera ingresada al Sistema de
Justicia en Linea del Tribunal junto con la actuaciéon o resoluciéon
respectiva y los documentos adjuntos.

El actuario enviara a la Direccion de Correo Electronico de la o las
partes a notificar, un aviso informandole que se ha dictado una
actuacion o resolucion en el Expediente Electronico, la cual esta
disponible en el Sistema de Justicia en Linea del Tribunal.

El Sistema de Justicia en Linea del Tribunal registrara la fecha y
hora en que se efectue el envio sefialado en la fraccién anterior.

Se tendrd como legalmente practicada la notificacion, conforme a lo
sefialado en las fracciones anteriores, cuando el Sistema de
Justicia en Linea del Tribunal genere el Acuse de Recibo
Electronico donde conste la fecha y hora en que la o las partes
notificadas ingresaron al Expediente Electronico, lo que debera
suceder dentro del plazo de tres dias hébiles siguientes a la fecha
de envio del aviso a la Direccién de Correo Electronico de la o las
partes a notificar.

En caso de que en el plazo sefalado, el Sistema de Justicia en
Linea del Tribunal no genere el acuse de recibo donde conste que
la notificacion fue realizada, la misma se efectuara mediante lista y
por Boletin Procesal al cuarto dia habil contado a partir de la fecha
de envio del Correo Electronico, fecha en que se tendra por
legalmente notificado.

Para los efectos del Juicio en Linea son habiles las 24 horas de los dias
en que se encuentren abiertas al publico las Oficinas de las Salas del
Tribunal.

Las promociones se consideraran, salvo prueba en contrario,
presentadas el dia y hora que conste en el Acuse de Recibo Electronico
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que emita el Sistema de Justicia en Linea del Tribunal, en el lugar en
donde el promovente tenga su domicilio fiscal y, por recibidas, en el
lugar de la sede de la Sala Regional a la que corresponda conocer del
juicio por razén de territorio. Tratandose de un dia inhabil se tendran por
presentadas el dia habil siguiente.

Las autoridades cuyos actos sean susceptibles de impugnarse ante el
Tribunal, deberan registrar en la Secretaria General de Acuerdos o ante
la Presidencia de las Salas Regionales, segun corresponda, la Direccion
de Correo Electronico Institucional, asi como el domicilio oficial de las
unidades administrativas a las que corresponda su representacion en los
juicios contenciosos administrativos, para el efecto de emplazarlas
electronicamente a juicio en aquellos casos en los que tengan el
caracter de autoridad demandada.

En el caso de que las autoridades demandadas no cumplan con esta
obligacién, todas las notificaciones que deben hacerse, incluyendo el
emplazamiento, se haran a través del Boletin Procesal, hasta que se
cumpla con dicha formalidad.

Para la presentacion y tramite de los recursos de revision y juicios de
amparo que se promuevan contra las actuaciones y resoluciones
derivadas del Juicio en Linea, no seré aplicable lo dispuesto en Capitulo
X de la ley de la materia.

El Secretario General de Acuerdos del Tribunal, los Secretarios Adjuntos
de Seccidén y los Secretarios de Acuerdos de Sala Superior y de Salas
Regionales segun corresponda, deberan imprimir el archivo del
Expediente Electronico y certificar las constancias del juicio que deban
ser remitidos a los Juzgados de Distrito y Tribunales Colegiados de
Circuito, cuando se impugnen resoluciones de los juicios
correspondientes a su mesa.

Sin perjuicio de lo anterior, en aquellos casos en que asi lo solicite el

Juzgado de Distrito o el Tribunal Colegiado se podra remitir la
informacion a través de medios electronicos.
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B. El juicio en via sumaria.

En caso que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
advierta que alguna persona modificé, alterd, destruyé o provoco la
pérdida de informacion contenida en el Sistema de Justicia en Linea, se
tomaran las medidas de proteccion necesarias, para evitar dicha
conducta hasta que concluya el juicio, el cual se continuara tramitando a
través de un Juicio en la via tradicional. Si el responsable es usuario del
Sistema, se cancelard su Firma Electronica Avanzada, Clave vy
Contrasefia para ingresar al Sistema de Justicia en Linea y no tendra
posibilidad de volver a promover juicios en linea. Sin perjuicio de lo
anterior, y de las responsabilidades penales respectivas, se impondra al
responsable una multa de trescientas a quinientas veces el salario
minimo general vigente en el Distrito Federal al momento de cometer la
infraccion.

Cuando por caso fortuito, fuerza mayor o por fallas técnicas se
interrumpa el funcionamiento del Sistema de Justicia en Linea, haciendo
imposible el cumplimiento de los plazos establecidos en la ley, las partes
deberan dar aviso a la Sala correspondiente en la misma promocion
sujeta a término, quien pedird un reporte al titular de la unidad
administrativa del Tribunal responsable de la administracion del Sistema
sobre la existencia de la interrupcién del servicio. El reporte que
determine que existio interrupcion en el Sistema debera sefalar la causa
y el tiempo de dicha interrupcion, indicando la fecha y hora de inicio y
término de la misma. Los plazos se suspenderan, Unicamente, el tiempo
que dure la interrupcion del Sistema. Para tal efecto, la Sala hara
constar esta situacion mediante acuerdo en el expediente electronico v,
considerando el tiempo de la interrupcion, realizara el computo
correspondiente, para determinar si hubo o no incumplimiento.

32

Mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 10 de

diciembre de 2010, el Congreso de la Union reformd la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo con la finalidad de facilitar la defensa
de los particulares ante los actos de autoridad que en los términos de dicho

%2 Cfr. http://kreston-kalse.com/blog/gallery/1/Reformas%20Procedimiento%20Contencioso.pdf (Defensa Fiscal.-

1 de enero de 2011al 12 de enero de 2011)
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ordenamiento son susceptibles de ser impugnadas a través del Procedimiento
Contencioso Administrativo ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

Entre dichas modificaciones se encuentra la previsibn de un nuevo
esquema bajo el cual el Procedimiento Contencioso Ordinario se simplifica y se
vuelve mas expedito. Dicho esquema lo constituye el nuevo juicio en la via
sumaria (o simplemente juicio sumario), cuya regulacion hizo necesaria la adicion
de un nuevo capitulo al ordenamiento en cita. Se trata del Capitulo Xl, que
comprendera de los articulos 58-1 a 58-15 de dicha Ley.

A la luz del texto de estos dispositivos legales, que de acuerdo con el
articulo Tercero Transitorio del decreto en el que se contienen las reformas
sefialadas, entrardn en vigor a partir de los 240 dias naturales siguientes a la
fecha de publicacién del mismo, las notas caracteristicas del nuevo juicio en la via
sumaria son, a grandes rasgos, las que se detallan a continuacion.

La reglamentacion del Juicio Contencioso Administrativo en la via sumaria
reflejan un esquema simplificado de los procesos promovidos ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa cuando éstos, por sus circunstancias
particulares, no revisten la misma trascendencia que muchos otros asuntos
pueden llegar a tener, y que por tal motivo, demandan mucho mas estudio por
parte de los funcionarios de dicho érgano jurisdiccional, y por ello, una mayor
carga de trabajo y un tiempo mayor para emitir una sentencia definitiva. Asi pues,
el juicio sumario es procedente para la impugnacion de resoluciones
administrativas de menor cuantia.

En efecto, el recién afadido articulo 58-2 de la mencionada Ley dispone
gue cuando se impugnen resoluciones definitivas cuyo importe no exceda de cinco
veces el salario minimo general vigente en el Distrito Federal elevado al afio al
momento de su emision, serd procedente el juicio en la via sumaria, siempre y
cuando la resoluciébn a impugnar encuadre en cualquiera de los supuestos
siguientes:

0 Resoluciones definitivas dictadas por autoridades fiscales federales y
organismos fiscales autbnomos, por las que se fije en cantidad liquida un
credito fiscal.



0 Resoluciones por las que Unicamente se impongan multas o
sanciones, pecuniarias 0 restitutorias, por infraccion a las normas
administrativas federales.

0 Resoluciones que exijan el pago de créditos fiscales, cuando el
monto de dichos créditos no exceda el monto fijado para la procedencia del
juicio en la via sumaria, al que ya se hizo mencion.

0 Resoluciones por las que se requiera el pago de una poliza de fianza
o de una garantia que hubiera sido otorgada a favor de la Federacion,
organismos fiscales autbnomos y demas entidades paraestatales de la
Federacion.

0 Resoluciones recaidas a un recurso administrativo, siempre que la
resolucion recurrida hubiera sido alguna de las sefialadas en los supuestos
anteriores, y que no exceda del monto sefialado.*®

El juicio en la via sumaria es igualmente procedente tratandose de
resoluciones definitivas dictadas en contravencion de algun criterio jurisprudencial
emitido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacidbn en materia de
inconstitucionalidad de Leyes, o bien contra las que sean contrarias a criterios
jurisprudenciales del Pleno de la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa.

Ademéas de los supuestos de procedencia del juicio en la via sumaria, se
afiadieron en contrapartida diversos supuestos bajo los cuales esta via resulta
improcedente. Asi pues, el articulo 58-3 de la Ley en cuestion establece que la
tramitacion del juicio en la via sumaria es improcedente en cualquiera de los casos
siguientes:

o Cuando la resolucién impugnada no se encuentre en ninguno de los
supuestos de procedencia anteriormente mencionados, previstos en el
articulo 58-2.

% idem

35



o Cuando, de forma simultanea a la impugnaciéon de cualquiera de las
resoluciones anteriormente sefialadas, es decir, de las previstas en el
articulo 58-2, se controvierta una norma administrativa de caracter
general.

o Cuando se trate de sanciones econOmicas en materia de
responsabilidades administrativas de los servidores publicos o de
sanciones por responsabilidad resarcitoria a que se refiere el Capitulo Il
del Titulo V de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la
Federacion.

o Cuando se trate de multas derivadas de infracciones a las normas en
materia de propiedad intelectual.

o Cuando se trate de resoluciones que ademas de imponer una multa
0 sancion pecuniaria, incluyan alguna otra carga u obligacion diversa.

o Cuando el oferente de una prueba testimonial no pueda presentar a
las personas sefialadas como testigos.®*

En todos los casos anteriores, el Magistrado Instructor que se ocupe del
caso, antes de resolver sobre la admision o desechamiento de la demanda, habra
de determinar la improcedencia de la via sumaria y ordenara que el juicio se siga
por la via ordinaria, apegandose a los plazos previstos para esta via.

Cabe sefialar que la determinacién de improcedencia de la via sumaria es
impugnable a traves del recurso de reclamacion ante la Sala Regional en la que se
esté tramitando el juicio.

Tal como se indicé en lineas anteriores, el esquema del Juicio Contencioso
Administrativo en la via sumaria tiende a simplificar el proceso haciéndolo mas
expedito. Esto se refleja en la notable reduccion de todos los plazos
correspondientes a cada una de las etapas procesales, o que se traduce en una
mayor rapidez del juicio. En primer lugar, el plazo para interponer la demanda
respectiva se reduce de los usuales 45 dias a solo 15, contados a partir del dia

3 idem
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siguiente a aquél en que surta efectos la notificacion de la resolucién a impugnar
(Articulo 58-2).

Aqui es importante destacar que las nuevas disposiciones establecen que
el Tribunal tiene la obligacion de fijar una fecha para el cierre de la etapa de
instruccion (etapa en la que las partes fijan sus respectivas pretensiones,
desahogando para ello todas las pruebas pertinentes, y previa a la emision de la
sentencia definitiva) en el mismo auto de admisién de demanda. Este plazo no
podra exceder en ningun caso los 60 dias siguientes a la emisién de dicho auto
(Articulo 58-4), aunque en casos excepcionales, si en la fecha fijada para el cierre
de la instruccion el Magistrado Instructor advierte que el expediente no se
encuentra debidamente integrado, podra fijarse una nueva fecha de cierre,
prorrogandose, como maximo, por 10 dias (Articulo 58-12). Con esto, el tiempo de
tramitacion del juicio queda claramente limitado, por lo que el tiempo de espera
para obtener una resolucidn definitiva se reduce drasticamente, contrario a lo que
ocurre con los juicios en la via ordinaria, que en algunos casos concluyen después
de afios de gestiones.

De igual manera, se concede a la parte demandada un plazo de 15 dias
para dar contestacion a la demanda, una vez que ésta haya sido admitida por la
Sala Regional correspondiente (Articulo 58-3), un plazo mucho menor a los 45
dias que de ordinario se concede a la autoridad demandada para formular su
contestacion.

El plazo para efectuar la ampliacion de demanda también fue reducido, para
pasar de los 20 dias usuales a tan solo 5 (Articulo 58-6).

También fue simplificada la etapa probatoria, para establecerse un plazo de
a mas tardar 10 dias previos a la fecha prevista para el cierre de la etapa de
instruccién para desahogar todas las pruebas ofrecidas por las partes.

En este sentido, son aplicables las normas que la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo establece para cada uno de los medios
de prueba, con una salvedad para el caso de la prueba testimonial, que so6lo podra
ser admitida cuando el oferente se comprometa a presentar a sus testigos en el
dia y hora sefalados para la diligencia (Articulo 58-5).
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Tratandose de los incidentes de acumulacién de juicio y de recusacion por
causa de impedimento (previstos en las fracciones Il y IV del articulo 29 de la Ley
en mencion), el plazo para ser promovidos es de 10 dias, contados a partir del dia
en que surtio efectos la notificacion del auto que tuvo por presentada la
contestacion de la demanda, o en su caso, la contestacion a la ampliacion. El
primero de ellos solo podra recaer sobre juicios tramitados en la via sumaria.

En el caso del incidente de incompetencia (Articulo 29, fraccion 1), sélo
procederd en esta via cuando se haga valer por la parte demandada o por el
tercero interesado, por lo que la Sala Regional en la que se esté tramitando el
juicio no podra declararse incompetente por si misma.

Por lo que toca a los incidentes de nulidad de notificaciones y de recusacion
de perito (Articulos 29, fraccion 1l y 34), el plazo de interposicidon sera dentro de
los 3 dias siguientes a aquél en que se conocio del hecho o se tuvo por designado
al perito, respectivamente (Articulo 58-7).

Los recursos de reclamacion a que se refieren los articulos 59 y 62 de la
Ley comentada, deberan ser interpuestos dentro del plazo de 5 dias siguientes a
aqguél en que surta efectos la notificacion de la resolucion correspondiente del
Magistrado Instructor.

Interpuesto cualquiera de los recursos se ordenara correr traslado a la
contraparte y esta ultima debera expresar lo que a su derecho convenga en un
término de 3 dias y sin mas tramite, se dara cuenta a la Sala Regional en que se
encuentra radicado el juicio, para que resuelva el recurso en un término igual de 3
dias (Articulo 58-8).

Finalmente, en lo referente a la emisién de la sentencia definitiva, ésta
deberd ser dictada dentro de los 10 dias siguientes al cierre de la etapa de

instruccién, contrario al plazo de 60 dias que se contempla en la via ordinaria.

Las partes pueden presentar sus alegatos en cualquier momento antes de
la fecha sefialada para el cierre de la instruccion (Articulos 58-11, 58-13).

El juicio en la via sumaria, tal como se advierte del analisis de los preceptos
indicados, constituye una herramienta de gran utilidad para dar celeridad a
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procesos que, a pesar de no ser de una gran trascendencia, consumen en la
actualidad una enorme cantidad de recursos y entorpecen la funcion del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, haciéndolo ineficiente y disminuyendo
su calidad.

Con la implementacion de estas reformas, se da un notable impulso a la
imparticion de justicia por parte de dicho 6rgano jurisdiccional en casos que por su
naturaleza exigen un mayor dinamismo.

3. DEFINICION DE MEDIDA CAUTELAR

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola define a las
“medidas cautelares” como “las que se adoptan para preservar el bien litigioso o
para prevenir en favor del actor la eficacia final de la sentencia. Se utilizan también

en el procedimiento administrativo”.*

De acuerdo a la definicion proporcionada por el Diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espafiola, la medida cautelar tiene una doble funcion: 1)
sirve para preservar el litigio; 2) funciona como elemento de prevencion al actor,
para que su sentencia sea eficaz y eficiente.

La “prevencion y la eficacia” son elementos sine qua non en toda medida
cautelar; servirAn como ejes modales en el tratamiento de la suspension en el
Juicio Contencioso Administrativo y alimentaran a la apariencia del buen derecho,
ante cuestiones de dificil solucién.

Una vez que se agoté la definicion gramatical de la “medida cautelar”, es
menester abordar el tema a partir de la postura tedrico-doctrinal.

Para Calamandrei, la providencia cautelar es “la anticipacion provisoria de

ciertos efectos de la providencia definitiva, encaminada a prevenir el dafio que

podria derivar del retardo de la misma”.%

% REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA, Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola,
Espafia, Editorial Rumbo, 222 edicion, 2001.

% CALAMANDREI, Piero. Introduccién al estudio sistematico de las providencia cautelares, traduccién de
Santiago Sentis Melendo, Argentina, Buenos Aires, Bibliografia Argentina, 1945, pagina 45.
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Por su parte, José Chiovenda en su obra “Principios de Derecho Procesal”,
nos dice que la medida provisional responde a la necesidad efectiva y actual de
remover el temor de un dafio juridico, si este fuere inminente vy juridico, por lo que
ha de resultar de una declaracion definitiva. Son presupuestos de la medida
cautelar, el temor de un dafio posible encauzado a lesionar un derecho posible.*”

El Dr. Héctor Fix-Zamudio define a las medidas cautelares como: “los
instrumentos que puede decretar el juzgador a solicitud de las partes o de oficio,
para conservar la materia del litigio, asi como para evitar un grave e irreparable
dafio a las mismas partes o a la sociedad”.®

El Dr. Carlos Ortiz Martinez conceptualiza a las medidas cautelares como

“medidas asegurativas que debe tomar en cuenta el juez a fin de preservar la

materia de los juicios”.*

Ernesto Silva Juarez al tratar el tema de las medidas cautelares, desarrolla
los siguientes lineamientos:

a) “Las medidas cautelares son un intento por descargar una gran parte del
trabajo que tienen los Jueces de Distrito en Materia Administrativa respecto
a los asuntos que se presentan en el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

b) Es muy importante advertir que las medidas cautelares no son idénticas
a la tramitacion del Juicio de Amparo, pero tienen efectos respecto a la
suspension provisional; tampoco son idénticas a la tramitacion de la
suspension del procedimiento administrativo de ejecucién para cobrar un
crédito, porque ese procedimiento se regula tanto por el Cédigo Fiscal de la
Federacion y la Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo.
El articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo establece “una vez iniciado el juicio contencioso
administrativo, podran decretarse todas las medidas cautelares necesarias
para mantener la situacion de hecho existente, que impidan que la
resoluciéon impugnada pueda dejar el litigio sin materia o causar un dafio
irreparable al actor, salvo en los casos en que se cause perjuicio al interés
social o se contravengan disposiciones de orden publico.

El demandante puede: a) anexar un escrito a la demanda de nulidad,
solicitando la medida cautelar; b) incorporar su peticion al cuerpo del libero;
01

37 Cfr. CHIOVENDA, José. Principios de Derecho Procesal, Titulo I, México, Distrito Federal, Cardenas editor y
distribuidor, 1980, paginas 280 y 281.

% Diccionario Juridico Mexicano, México, Distrito Federal, Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México y Porrla, 1985, pagina 2091.

39 DE SANTO, Victor. Diccionario de Derecho Procesal, Argentina, Buenos Aires, 1991, pagina 163.




c) presentar el escrito de medida cautelar con posterioridad a la
interposicién de la demanda de nulidad.

d) El analisis de las medidas cautelares se debe hacer una vez emitido el
acuerdo de admision de la demanda. Al ser un incidente, debe hacerse un
expedientillo (o cuaderno complementario,) que acomparie el expediente del
juicio principal”.*

Para el Dr. José Ovalle Favela, las medidas cautelares se clasifican en:

“Personales o reales.- Segun recaigan sobre personas o bienes.

- Conservativas o innovativas.- Segun tiendan a mantener o a modificar el
estado de cosas, anterior al proceso principal.

- Nominadas o innominadas.- Segun signifiqguen una medida especifica
qgue el juzgador puede decretar o un poder genérico del juzgador para
decretar las medidas pertinentes con el fin de asegurar las condiciones
necesariadsl para la ejecucion de la futura y probable sentencia del proceso
principal”.

Toda medida cautelar esta dirigida a asegurar el cumplimiento de la
decision definitiva en un proceso.

Los presupuestos para su concesion y ejecucion: “la apariencia del derecho
invocado” (fumus boni iuris), “el peligro en la demora” (periculum in mora) y la
“contracautela”, este Ultimo, como respaldo ante medidas maliciosas que se
postulen en la substantacion del juicio.

Del analisis integral de las definiciones antes esgrimidas, podemos decir
gue las medidas cautelares son:

“Aquellas resoluciones dictadas tanto por Organos de naturaleza
jurisdiccional como por Organos formalmente administrativos y
materialmente jurisdiccionales, que tienden a asegurar, prevenir y modificar
la realidad juridica, procurando la proteccion de los derechos fundamentales
del ciudadano, reconociendo la existencia y legitimidad de los actos de
autoridad, en un Estado de Derecho. Las medidas cautelares no implican
una sentencia respecto de la existencia de un derecho, pero si la adopcion
de medidas judiciales tendientes a hacer efectivo el derecho que
eventualmente sea reconocido”.*?

4% SILVA JUAREZ, Ernesto. El Procedimiento Contencioso Administrativo Federal (Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo) Comentada, México, Estado de México, Publicaciones Administrativas Contables Juridicas,
2006, pagina 124.

“l OVALLE FAVELA, José. Derecho Procesal Civil, México, Distrito Federal, Editorial Oxford University Press,
Coleccién Textos Juridicos Universitarios, 2001, paginas 33- 34.

“2 Definicion sustentada por el Lic. Alan Aricendi Moreno Medina.- Martes 17 de mayo de 2011.
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4. LAS MEDIDAS CAUTELARES EN EL
ADMINISTRATIVO

JUICIO CONTENCIOSO

Las medidas cautelares o provisionales se encuentran previstas en la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, Cdédigo Fiscal de la Federacion (disposiciones
derogadas) y en la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal.

LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO

- Publicada en el
Diario Oficial de la
Federacion, el 4 de
agosto de 1994.

- El
fundamento  legal
de las medidas
cautelares se
encuentra en el
articulo 44.
“Articulo 44.-
Iniciado el
procedimiento, el
érgano

administrativo
podra adoptar las
medidas
provisionales
establecidas en las
leyes
administrativas  de
la materia, y en su
caso, en la
presente ley para
asegurar la eficacia
de la resolucion
que pudiera recaer,
si existieren
suficientes
elementos de juicio
para ello”.

CODIGO  FISCAL
DE LA
FEDERACION

- Publica
do en el Diario
Oficial de la
Federacion, el 31
de diciembre de
1981.

- El
articulo 208 bhis,
derogado por el
Articulo Segundo
Transitorio de la
Ley Federal de
Procedimiento
Contencioso
administrativo,
publicado el 1 de
diciembre de
2005, concebia
las medidas
cautelares:
“Articulo 208 bis.-
Los particulares o
los

representantes
legales, que
soliciten la

suspension de la
ejecucion del acto

impugnado,
deberan cumplir
con los siguientes
requisitos:
l. Se podra
solicitar en el
escrito de
demanda.
. Por escrito

presentando  en
cualquier tiempo,
hasta que se dicte

sentencia.

Ill. En el acto que
acuerde la
solicitud de

suspension de la
ejecucion del acto
impugnado, se
podra decretar la
suspension
provisional de la
ejecucion. Contra
el auto que
decrete 0 niegue
la suspension
provisional no
procedera recurso
alguno.

IV. El Magistrado
instructor, dara
cuenta a la Sala

LEY FEDERAL DEL
PROCEDIMIENTO
CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

- Publicada en
el Diario Oficial de la

Federacion, 1 de
diciembre de 2005.

- En los
articulos 24, 25, 26 y 27,
se consagran las

medidas cautelares.

“ARTICULO 24.- Una
vez iniciado el juicio
contencioso

administrativo, podran

decretarse todas las

Medidas cautelares
necesarias para
mantener la situacion de
hecho existente, que
impidan que la
resolucién impugnada
pueda dejar el litigio sin
materia o0 causar un
dafio irreparable al actor,
salvo en los casos en
que se cause perjuicio al

interés  social o se
contravengan
disposiciones de orden
publico.

La suspensién de la
ejecucion del acto
impugnado se tramitard y
resolvera de conformidad
con el articulo 28 de esta
Ley.

Las demas medidas
cautelares se tramitaran
y resolveran de acuerdo
con la presente
disposicién juridica y los
articulos 25, 26 y 27 de
esta Ley.

Durante los periodos de
vacaciones del Tribunal,

en cada regi6on un
Magistrado de  Sala
Regional cubrird  la
guardia vy quedara

habilitado para resolver
las peticiones urgentes
sobre medidas
cautelares o suspension
del acto impugnado,
relacionadas con
cuestiones  planteadas
en la demanda.

Articulo 24 Bis.- Las
medidas cautelares se
tramitaran de
conformidad con el

LEY DE
PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DEL
DISTRITO FEDERAL

- Publicada en
la Gaceta Oficial del

Distrito Federal, 7 de
enero de 2008.

- Articulo 106.- Se
consideran medidas
cautelares y de
seguridad las

disposiciones que dicte
la autoridad competente
para proteger la salud, la
seguridad publica 'y en el
cumplimiento de la
normatividad referente a

actividades reguladas
que requieran de
concesion, licencia,
permiso, autorizacién o
aviso. Las medidas
cautelares y de
seguridad se
estableceran en cada
caso por las normas

administrativas que no
deberan contravenir las

disposiciones legales
aplicables.

Articulo 107.- Las
autoridades

administrativas con base
en los resultados de la
visita de verificacién o
del informe de la misma,
podran dictar medidas
de seguridad para
corregir las
irregularidades que se
hubiesen encontrado,
notificandolas al
interesado y otorgandole
un plazo adecuado para

su realizaci6n. Dichas
medidas  tendran  la
duracién  estrictamente
necesaria para la
correccion de las
irregularidades
respectivas.

PUNTOS A FAVOR Y
EN CONTRA

LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO

- Elementos
a favor: las medidas
cautelares sirven para
asegurar la eficacia de
la resolucion.

- Elementos
en contra: La ley en
estudio, prevé la

posibilidad de que el
administrado 'y el
6rgano de gobierno
soliciten las medidas
cautelares. Desde mi
punto de vista, las
medidas cautelares
son un instrumento de
defensa que
Unicamente debe
poseer el administrado,
en caso de que se
alteren sus intereses,
con la finalidad de
mantener  viva la
materia del juicio de
nulidad.

CODIGO FISCAL DE
LA FEDERACION.

- Elementos
a favor: El articulo 208
bis (derogado),

otorgaba la potestad al
administrado para
solicitar las medidas
cautelares antes de que
se dictara sentencia.
Establecia los requisitos
para que se diera la
medida provisoria.

- Elementos
en contra: El precepto
legal fue derogado. Su
disposicién quedd
insertada en la Ley
Federal de
Procedimiento
Contencioso
Administrativo.

LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO
CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO.

- Elementos
a favor: Concede al
administrado la facultad
de solicitar todas
aquellas medidas que
tiendan a mantener la
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para que en
término  maximo
de cinco dias,
dicte  sentencia
interlocutoria que
decrete o niegue

la suspensién
definitiva.

V. Cuando Ila
ejecucion o

inejecucion  del
acto impugnado
pueda ocasionar
perjuicios al
interés  general,
se denegara la

suspension
solicitada.

VI. Cuando sea
procedente la
suspension o

inejecucion del
acto impugnado,
pero con ella se
pueda ocasionar
dafios o perjuicios
a la parte o a

terceros, se
concedera al
particular si
otorga  garantia
bastante para

reparar el dafio o
indemnizar por
los perjuicios que
con ello pudieran
causar si no se
obtiene sentencia
favorable en el
juicio de nulidad.

VII.  Tratdndose
de la solicitud de
suspension de la

ejecucion de
cobro de
contribuciones,
procedera la
suspension,

previo  depdésito
de la cantidad
que se adeude
ante la Tesoreria
de la Federacion
o de la entidad
federativa que
corresponda.  El
depésito no  se
exigird cuando se
trate del cobro de
sumas que
excedan de la
posibilidad del

actor segun
apreciacion  del
magistrado, o]
cuando

previamente  se
haya constituido
la garantia del
interés fiscal ante
la autoridad
exactora, o
cuando se trate
de persona
distinta del
causante obligado
directamente  al
pago; en este
dltimo caso se
asegurara el

incidente respectivo, el
cual se iniciard de
conformidad con o
siguiente:

La promocién en donde
se soliciten las medidas
cautelares sefialadas,
debera contener los
siguientes requisitos:

a) El  nombre del
demandante y su
domicilio para recibir
notificaciones, el cual
debera encontrarse
ubicado dentro de la
region de la Sala que
conozca del juicio, asi
como su direccion de
correo electrénico,
cuando opte porque el
juicio se substancie en
linea a través del
Sistema de Justicia en
Linea;

b) Resolucién 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.

Il. El escrito de solicitud
de medidas cautelares
debera cumplir con lo
siguiente:

a) Acreditar la necesidad
para gestionar la medida
cautelar, y b) Adjuntar
copia de la solicitud, para
cada una de las partes, a
fin de correrles traslado.
En caso de no cumplir

con los requisitos
previstos en las
fracciones | y Il del

presente articulo, se
tendrd por no interpuesto
elincidente.

En los demas casos, el
particular justificara en
su peticion las razones
por las cuales las
medidas

Cautelares son
indispensables 'y el
Magistrado Instructor
podra otorgarlas,

motivando las razones
de su procedencia.

La solicitud de las
medidas cautelares, se
podra  presentar en
cualquier tiempo, hasta
antes de que se dicte
sentencia definitiva.

ARTICULO 25.- En el
acuerdo que admita el
incidente de peticién de
medidas cautelares, el
Magistrado Instructor
ordenara correr traslado
a quien se impute el acto
administratvo o los
hechos objeto de la
controversia, pidiéndole
un informe que debera

situacion de  hecho
existente, que impidan
que la resolucion deje
sin materia el juicio.
Establece los requisitos
y forma para solicitar la
medida cautelar.

- Elementos
en contra: A raiz de la
derogacion del articulo
208 bis del Codigo
Fiscal de la Federacion,
que dio nacimiento a la
Ley Federal de
Procedimiento
Contencioso
Administrativo  (articulo

2), las medidas
cautelares en materia
fiscal quedaron

incompletas, ya que con
el hecho de que se
satisfaga el interés
fiscal, éstas pueden ser
concedidas.

LEY DE
PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DEL
DISTRITO FEDERAL.

- Las medidas
cautelares  solamente
pueden ser decretadas
en materia de seguridad
publica, proteccion a la
salud y aplicacion
normativa. La norma es
restrictiva.



interés fiscal por
cualquiera de los
medios de
garantia
permitidos por las
leyes fiscales
aplicables.
Mientras no se
dicte sentencia, la

Sala podra
modificar o
revocar el auto en
que haya
decretado o]
negado la

suspension,
cuando ocurra un
hecho
superveniente
que lo justifique”.

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 que haya
vencido el término para
presentarlo, el
Magistrado Instructor
dictarq la resolucién en
la que, de manera
definitiva, decrete o
niegue las  medidas
cautelares  solicitadas,

decida en su caso, sobre
la admision de la
garantia ofrecida, la cual
debera otorgarse dentro
del plazo de tres dias.
Cuando no se otorgare la
garantia dentro del plazo
sefialado, las medidas
cautelares dejaran de
tener efecto.

Mientras no se dicte
sentencia definitiva el
Magistrado Instructor
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.

ARTICULO 26.- La Sala
Regional podra decretar

medidas cautelares
positivas, entre otros
casos, cuando,
tratdndose de
situaciones juridicas

duraderas, se produzcan
dafios substanciales al
actor o0 una lesion
importante del derecho
que pretende, por el
simple transcurso del
tiempo.

ARTICULO 27.- En los
casos en los que las
medidas cautelares
puedan causar dafios a
terceros, el Magistrado
Instructor o en su caso,

la Sala las ordenara
siempre que el actor
otorgue garantia
bastante para reparar,

mediante indemnizacion,
el dafio y los perjuicios
que con ellas pudieran
causarse si no obtiene
sentencia favorable en el

juicio;  garantia  que
debera expedirse a favor
de los terceros que



pudieran tener derecho a
la reparacién del dafio o
a la indemnizacién citada
y quedara a disposicion
de la Sala. Si no es
cuantificable la
indemnizacion

respectiva, se fijard

discrecionalmente el
importe de la garantia,
expresando los

razonamientos légicos y
juridicos respectivos. Si
se carece por completo
de datos que permitan el
ejercicio de esta facultad,
se requerira a la parte
afectada para que
proporcione todos
aquéllos que permitan
conocer el valor probable
del negocio y hagan
posible la fijacion del
monto de la garantia.

Las medidas cautelares
podran quedar sin efecto
si la contraparte da, a su
vez, caucién bastante
para indemnizar los
dafios y perjuicios que
pudieran causarse por
no subsistir las medidas
cautelares previstas,
incluidos los costos de la
garantia que hubiese
otorgado la parte
afectada.

Por su parte, la autoridad
podra obligarse a
resarcir los dafios y
perjuicios que se
pudieran causar  al
particular; en cuyo caso,
el Tribunal, considerando
las circunstancias del
caso, podra no dictar las
medidas cautelares. En
este caso, si la sentencia
definitiva es contraria a

la autoridad, el
Magistrado Instructor, la
Sala Regional, la

Seccion o el Pleno,
deberd condenarla a
pagar la indemnizacion
administrativa que
corresponda.

5. LA SUSPENSION COMO MEDIDA CAUTELAR EN LOS
ORDENAMIENTOS ADMINISTRATIVOS

Gramaticalmente, el vocablo suspension significa: “accion o efecto de

suspender”, y suspender a su vez significa: “detener o diferir por algin tiempo una

accion u obra”.*3

4 REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola,
Espafia, Editorial Rumbo, 222 edicién, 2001.
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En materia juridica, la suspension ha sido estudiada por diferentes
doctrinarios y practicos del derecho, casi todos en materia de amparo, como el
profesor Ignacio Burgoa Orihuela, quien considera a la suspensién como:

“(...) un fenémeno (acto o hecho), o bien una situacién o estado. La
suspension in genere, como fendmeno o acontecimiento, es de
realizacibn momentanea; en cambio, bajo el aspecto o caracter de
situacion, implica un estado o posicion de desarrollo prologando, pero
limitado, desde el punto de vista temporal. La suspension serd aquel
acontecimiento (acto o hecho) o aquella situacién que genera la
paralizacibn o cesacion temporalmente limitada de algo positivo,
consistente en impedir para lo futuro el comienzo, el desarrollo o las
consecuencias de ese “algo”, a partir de dicha paralizaciéon o cesacion,
sin que se invalide lo anteriormente transcurrido o realizado”.**

Alfonso Trueba Urbina define la suspension del acto reclamado en los
siguientes términos: “es el proceso cautelar inherente al juicio de amparo creado
para asegurar en forma provisoria, o sea entre tanto se dicta sentencia definitiva,

el goce de los derechos cuya violacion se reclama, mediante la conservacion o

innovacién del estado que guardan las cosas al ser presentada la demanda™.

El ex ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Juventino V.
Castro definié a la suspension del acto reclamado:

“Es una providencia cautelar cuyo contenido es una determinacién
jurisdiccional, de caracter instrumental que ordena a las autoridades
seflaladas por el quejoso como responsables, mantengan
provisoriamente las cosas en el estado que guarden al dictarse la
providencia, hasta que se dicte la providencia principal en la controversia
constitucional; pero que bajo la responsabilidad de la ordenadora permite
la toma de otras medidas de cautela que otorguen provisionalmente el
respeto inmediato de las garantias constitucionales que se dicen
violadas, o el disfrute de los beneficios de forma definitiva y permanente
s6lo puede otorgar la sentencia; eviten el peligro de la consumacién
irreparable del acto reclamado debido a la demora en el acceso a la
resolucion final que debe de decretarse en el proceso; o aseguran la
viabilidad de la accién restitutoria o reparadora para el caso de que
otorgare la proteccién constitucional, permitiéndose la eventual y
condicionada ejecucién del acto reclamado para asi lograr el Amparo y
Proteccion de la Justicia de la Unién”.*°

De las concepciones antes descritas se desprende que todos los autores
tienden a considerar a la suspension como una medida cautelar que tiene por

4 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. El Juicio de Amparo, México, Distrito Federal, Porriia, 412 edicién, 20086,
paginas 709 y 710.

“ TRUEBA URBINA, Alfonso. La suspensién del acto reclamado o la providencia cautelar en el derecho de
amparo, México, Editorial Jus, 1975, pagina 19.

46 CASTRO, Juventino V. La suspensién del acto reclamado en el amparo, México, Porr(ia, 1991, pagina 59.
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objeto mantener las cosas en el estado que se encontraban hasta antes de la
comision de un acto de autoridad para que asi no se generen situaciones de
irreparabilidad.

En materia administrativa, la suspension en la ejecucibn es toda
paralizacion de los efectos de actos emanados de autoridades administrativas,
gue de acuerdo a la perspectiva y nocion de la realidad, causa algun perjuicio al
gobernado, violentando prerrogativas legales, por lo que se ve en la necesidad de
solicitar ante Tribunales formalmente administrativos y materialmente
jurisdiccionales, dicte media cautelar al respecto, para que asi logre mantener
viva la materia del acto, evitando que se cause dafo de imposible reparacion.

Los tribunales de lo contencioso tienen, durante el proceso, la facultad de
otorgar la suspension de los actos impugnados; esta medida cautelar en materia
fiscal solo se concede si se garantiza el interés fiscal atendiendo al principio de
gue la Hacienda Publica no litiga sin garantia.

En los Estados de Nayarit, Sinaloa, Querétaro y Veracruz, la suspension se
concede de oficio, y en la mayoria de los demas estados se acuerda sobre su
procedencia a solicitud del actor.*’

Una facultad muy importante, en la suspensiéon a peticion de parte, es la
gue concede con efectos restitutorios siempre que se cumpla lo siguiente: que el
acto ejecutado afecte al particular, cuando se trate de su Unico medio de
subsistencia, o se le impida el acceso a su domicilio.

En estos casos deben restituirse las cosas al estado que guardaban antes
de la ejecucion de los actos reclamados, aunque siempre debera atenderse a que
no se afecta el orden y el interés publico, porque si el perjuicio a ellos es mayor a
los dafios y perjuicios de dificil reparacion que pueda sufrir el actor en el juicio,
deberd negarse, ya que la preservacion del orden publico o del interés de la
sociedad estan por encima del interés particular afectado.

De las medidas para preservar el derecho de los particulares en el Estado
de Jalisco se agrega de manera expresa el de atender a la apariencia del buen

47 Cfr. SILVA GUERRERO, Lucila. La justicia contencioso administrativo_en_México en Justicia Administrativa.
Segundo Congreso Iberoamericano de Derecho Administrativo, México, Distrito Federal, Universidad Nacional Auténoma de
México, 2007, pagina 87 y 88.
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derecho, y esto tiene relacion con la jurisprudencia por contradiccion 3/95, en la
gue se enfatiza que desde la peticidn de suspender se debe analizar el concepto
de anulacién hecho valer, sin prejuzgar sobre la certeza del derecho.

Apariencia del buen derecho cuando de autos se aprecie que existe una
razonable probabilidad de que las pretensiones tengan una apariencia de
juridicidad. En tal sentido, son dos los extremos que deben actualizarse para
obtener la medida cautelar: la apariencia del buen derecho y el peligro de demora,
como consecuencia de la tardanza en el dictado de la resolucién de fondo.

El efecto de la suspension es interrumpir un determinado estado de las
cosas, mientras se resuelve el fondo del asunto, sin perjuicio de que si se declaran
infundadas las pretensiones del actor, porque la apariencia del buen derecho fuera
equivocada, tales efectos pueden reanudarse, sin poder atentar contra el orden y
el interés publico.

A continuacién haré mencion de los preceptos juridicos que hacen alusion a
la suspension como medida cautelar.

- La suspension en el Cédigo Fiscal de la Federacion.- Los articulos 74,
parrafo tercero; 121, péarrafos cuarto y quinto; 141, parrafos séptimo y octavo;
fraccion | del 142 y ultimo parrafo del articulo 144 del ordenamiento en estudio
preceptuan la figura de la suspension:

“Articulo 74...

Parrafo Tercero- La solicitud dara lugar a la suspension del
procedimiento administrativo de ejecucién, si asi se pide y se garantiza el
interés fiscal.

Articulo 121.-

Péarrafo Cuarto.- Si el particular afectado por un acto o resolucion
administrativa fallece durante el plazo a que se refiere este articulo, se
suspendera hasta un afio, si antes no se hubiere aceptado el cargo de
representante de la sucesion. También se suspendera el plazo para la
interposicién del recurso si el particular solicita a las autoridades fiscales
iniciar el procedimiento de resolucién de controversias contenido en un
tratado para evitar la doble tributacién incluyendo, en su caso, el
procedimiento arbitral.



Parrafo Quinto. En estos casos, cesara la suspension cuando se notifique
la resolucion que da por terminado dicho procedimiento inclusive, en el
caso de que se dé por terminado a peticion del interesado.

Articulo 141.- Los contribuyentes podran garantizar el interés fiscal en
alguna de las formas siguientes:

Péarrafo Séptimo. En los casos en que de acuerdo con la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo se solicite ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa la suspension contra el cobro
de contribuciones o aprovechamientos, el interés fiscal se debera
asegurar mediante el depoésito de las cantidades que se cobren ante la
Tesoreria de la Federacion o la Entidad Federativa o Municipio que
corresponda.

Parrafo Octavo. Para los efectos del parrafo anterior, el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa no exigird el depdsito cuando se trate
del cobro de sumas que, a juicio del Magistrado o Sala que deba conocer
de la suspension, excedan la posibilidad del solicitante de la misma,
cuando previamente se haya constituido garantia ante la autoridad
exactora, o cuando se trate de personas distintas de los causantes
obligados directamente al pago; en este Ultimo caso, se asegurara el
interés fiscal en los términos indicados en los primeros dos péarrafos de
este articulo”.

Articulo 144.- .....

Ultimo parrafo. En caso de negativa o violacion a la suspension del
procedimiento administrativo de ejecucién, los interesados podran
promover el incidente de suspension de la ejecucion ante la Sala del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que conozca del juicio
respectivo u ocurrir al superior jerarquico de la autoridad ejecutora, si se
esta tramitando recurso, acompafiando los documentos en que conste el
medio de defensa hecho valer y el ofrecimiento o, en su caso
otorgamiento de la garantia del interés fiscal. El superior jerarquico
aplicara en lo conducente las reglas establecidas por este Cadigo para el
citado incidente de suspension de la ejecucién”.

La suspension en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
articulo 87 estipula lo conducente a la suspension del acto:

“Articulo 87.- La interposicion del recurso suspendera la ejecucion del acto

impugnado, siempre y cuando:
I. Lo solicite expresamente el recurrente;
Il. Sea procedente el recurso;

Ill. No se siga perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de

orden publico;

IV. No se ocasionen dafios o perjuicios a terceros, a menos que se

garanticen éstos para el caso de no obtener resolucion favorable; y

V. Tratandose de multas, el recurrente garantice el crédito fiscal en

cualesquiera de las formas prevista en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

- El
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La autoridad debera acordar, en su caso, la suspension o la denegacién de
la suspension dentro de los cinco dias siguientes a su interposicién, en cuyo
defecto se entendera otorgada la suspension”.

La suspension en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso

Administrativo.-

Los articulos 28 y 58 de dicho ordenamiento, establecen la

suspension en los siguientes términos:

ARTICULO 28. La solicitud de suspension de la ejecucion del acto
administrativo impugnado, presentado por el actor o su representante
legal, se tramitara y resolvera, de conformidad con las reglas siguientes:
I. Se concedera siempre que:

a) No se afecte el interés social, ni se contravengan disposiciones de
orden publico, y

b) Sean de dificil reparacion los dafios o perjuicios que se causen al
solicitante con la ejecucién del acto impugnado.

Il. Para el otorgamiento de la suspension deberan satisfacerse los
siguientes requisitos:

a) Tratandose de la suspensién de actos de determinacion, liquidacion,
ejecucion o cobro de contribuciones, aprovechamientos y otros créditos
fiscales, se concedera la suspension, la que surtira sus 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.

Al otorgar la suspension, se podra reducir el monto de la garantia, en los
siguientes casos:

1. Si el monto de los créditos excediere la capacidad econémica del
solicitante, y

2. Si se tratara de tercero distinto al sujeto obligado de manera directa o
solidaria al pago del crédito.

b) En los casos en que la suspensidn pudiera causar dafios o perjuicios
a terceros, se concedera si el solicitante otorga garantia bastante para
reparar el dafio o indemnizar el perjuicio que con ella se cause, si éste
no obtiene sentencia favorable.

En caso de afectaciones no estimables en dinero, de proceder la
suspension, se fijara discrecionalmente el importe de la garantia.

La suspension a la que se refiere este inciso quedara sin efecto, si
previa resolucion del Magistrado Instructor, el tercero otorga a su vez
contragarantia para restituir las cosas al estado que guardaban antes de
la notificacion del acto impugnado al solicitante y a pagar los dafios y
perjuicios que se le hayan ocasionado, si finalmente la sentencia
definitiva que se dicte fuere favorable a sus pretensiones, asi como el
costo de la garantia que este Ultimo hubiere otorgado. No procede
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admitir la contragarantia si, de ejecutarse el acto, quedare sin materia el
juicio.

¢) En los demas casos, se concederd determinando la situacién en que
habran de quedar las cosas, asi como las medidas pertinentes para
preservar la materia del juicio principal, hasta que se pronuncie
sentencia firme.

d) El monto de la garantia y contragarantia seré fijado por el Magistrado
Instructor o quien lo supla.

. El procedimiento sera:

a) La solicitud podra ser formulada en la demanda o en escrito diverso
presentado ante la Sala en que se encuentre radicado el juicio, en
cualquier tiempo mientras no se dicte sentencia firme.

b) Se tramitard por cuerda separada, bajo la responsabilidad del
Magistrado Instructor.

c) El Magistrado Instructor deberd conceder o negar la suspension
provisional de la ejecucién, a mas tardar dentro del dia habil siguiente a
la presentacion de la solicitud.

d) El Magistrado Instructor requerirda a la autoridad demandada un
informe relativo a la suspension definitiva, el que se debera rendir en el
término de tres dias. Vencido el término, con el informe o sin él, el
Magistrado resolvera lo que corresponda, dentro de los tres dias
siguientes.

IV. Mientras no se dicte sentencia firme en el juicio, el Magistrado
Instructor podrd modificar o revocar la resolucién que haya concedido o
negado la suspensién definitiva, cuando ocurra un hecho superveniente
gue lo justifique.

V. Cuando el solicitante de la suspensién obtenga sentencia favorable
firme, el Magistrado Instructor ordenara la cancelacién o liberacién de la
garantia otorgada. En caso de que la sentencia firme le sea
desfavorable, a peticiéon de la contraparte o en su caso, del tercero, y
previo acreditamiento de que se causaron perjuicios o se sufrieron
dafos, la Sala ordenara hacer efectiva la garantia otorgada ante la
autoridad.

“ARTICULO 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
0 a peticién 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 exceptian de lo
dispuesto en este parrafo las sentencias que hubieran sefialado efectos,
cuando la resolucién impugnada derive de un procedimiento oficioso.
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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) Impondrd 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, ademéas, 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 Seccién 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).

¢) Cuando la naturaleza del acto lo permita, la Sala Regional, la Seccion
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 fraccién 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 sefialados en los incisos anteriores, la Sala
Regional, la Seccién 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.

Il. A peticiobn de parte, el afectado podra ocurrir en queja ante la Sala
Regional, la Seccion o el Pleno que la dicté, 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 resolucioén definitiva emitida y notificada después de concluido el
plazo establecido por los articulos 52 y 57, fraccion I, inciso b) de esta
Ley, cuando se trate de una sentencia dictada con base en las fracciones
II'y Il del articulo 51 de la propia ley, que obligb a la autoridad
demandada a iniciar un procedimiento o a emitir una nueva resolucion,
siempre y cuando se trate de un procedimiento oficioso.
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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 s6lo 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 acompafiado, 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 surtid
efectos la notificacion del acto, resolucibn o manifestacion que la
provoca. En el supuesto previsto en el inciso anterior, subinciso 3, el
guejoso 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 precluy6 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 Seccién 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 justificard el acto que provocé la queja. Vencido el plazo
mencionado, con informe o sin él, se dara cuenta a la Sala Regional, la
Seccion o el Pleno que corresponda, la que resolvera dentro de los cinco
dias siguientes.

c) En caso de repeticién de la resolucion anulada, la Sala Regional, la
Seccion o el Pleno hard la declaratoria correspondiente, anulando la
resolucién repetida y la notificara a la autoridad responsable de la
repeticion, previniéndole se abstenga de incurrir en nuevas repeticiones.

Ademas, al resolver la queja, la Sala Regional, la Seccién 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) Sila Sala Regional, la Seccidén o el Pleno resuelve que hubo exceso o
defecto en el cumplimiento, dejara sin efectos la resoluciéon que provoco
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.

e) Si la Sala Regional, la Seccién o el Pleno comprueba que la resolucion
a que se refiere el inciso a), subinciso 2 de esta fraccion, se emitié
después de concluido el plazo legal, anulara ésta, declarando la
preclusién de la oportunidad de la autoridad demandada para dictarla y
ordenara se comunique esta circunstancia al superior jerarquico de ésta.
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f) En el supuesto comprobado y justificado de imposibilidad de cumplir
con la sentencia, la Sala Regional, la Secciéon o el Pleno declarara
procedente el cumplimiento sustituto y ordenara instruir el incidente
respectivo, aplicando para ello, en forma supletoria, el Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles.

g) Durante el trdmite de la queja se suspenderd el procedimiento
administrativo de ejecucion que en su caso existiere.

lll. Tratandose del incumplimiento a la orden de suspension definitiva de
la ejecucion del acto impugnado, procederd la queja mediante escrito
interpuesto en cualquier momento ante el instructor.

En el escrito en que se interponga la queja se expresaran los hechos por
los que se considera que se ha dado el incumplimiento y en su caso, se
acompafiaran los documentos en que consten las actuaciones de la
autoridad que pretenda vulnerar la suspension o la medida cautelar
otorgada.

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 provoco la
queja. Vencido dicho plazo, con informe o sin él, el magistrado dara
cuenta a la Sala, la que resolvera en un plazo maximo de cinco dias.

Si la Sala resuelve que hubo incumplimiento de la suspensién otorgada,
declarara la nulidad de las actuaciones realizadas en violacion a la
suspension o de otra medida cautelar otorgada.

La resolucién a que se refiere esta fraccibn se notificar4d también al
superior jerarquico del servidor publico responsable, entendiéndose por
este Ultimo al que incumpla con lo resuelto, para que proceda
jerarquicamente y la Sala impondra al responsable o autoridad renuente,
una multa equivalente a un minimo de treinta dias de su salario, sin
exceder del equivalente a sesenta dias del mismo, tomando en cuenta la
gravedad del incumplimiento, el sueldo del servidor publico de que se
trate y su nivel jerarquico.

También se tomard en cuenta para imponer la sancién, las
consecuencias que el no acatamiento de la resolucion hubiera
ocasionado, cuando el afectado lo sefiale, caso en que el solicitante
tendra derecho a una indemnizacién por dafios y perjuicios, la que, en
su caso, correra a cargo de la unidad administrativa en la que preste sus
servicios el servidor publico de que se trate, en los términos en que se
resuelva la queja.

IV. A quien promueva una queja notoriamente improcedente,
entendiendo por ésta la que se interponga contra actos que no
constituyan resolucién 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 ejecucién, se considerara este hecho como
agravante para graduar la sancién que en definitiva se imponga.



Existiendo resolucién 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 conocié del primer
juicio, la que sera turnada al mismo Magistrado Instructor de la queja”.

La suspensioén se puede dar bajos los siguientes supuestos:

La suspension derivada de la interposicion de los recursos
administrativos . En materia federal una de las vias a disposicion del
particular que se ve afectado por los actos y las resoluciones de las
autoridades administrativas es la interposicion del recurso de revision
(articulo 83 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo;
articulo 63 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo y con motivo de éste puede solicitar la suspension del
acto impugnado.

La suspension derivada de la ejecucidon del acto administrativo
impugnado La solicitud de suspension de la ejecucion del acto
administrativo impugnado, presentado por el actor o su
representante legal, se tramitara y resolvera, de conformidad con las
reglas siguientes:

I. Se concedera siempre que:

a) No se afecte el interés social, ni se contravengan
disposiciones de orden publico, y

b) Sean de dificil reparacién los dafios o perjuicios que se
causen al solicitante con la ejecucion del acto impugnado.

Il. Para el otorgamiento de la suspension deberan satisfacerse
los siguientes requisitos:

a) Tratdndose de la suspension de actos de determinacion,
liquidacion,  ejecucion o cobro de  contribuciones,
aprovechamientos y otros créditos fiscales, se concedera la
suspension, la que surtira sus 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.
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Al otorgar la suspension, se podra reducir el monto de la
garantia, en los siguientes casos:

1. Si el monto de los créditos excediere la capacidad economica
del solicitante, y

2. Si se tratara de tercero distinto al sujeto obligado de manera
directa o solidaria al pago del crédito.

b) En los casos en que la suspension pudiera causar dafios o
perjuicios a terceros, se concederd si el solicitante otorga
garantia bastante para reparar el dafio o indemnizar el perjuicio
gue con ella se cause, si éste no obtiene sentencia favorable.
En caso de afectaciones no estimables en dinero, de proceder
la suspension, se fijar4 discrecionalmente el importe de la
garantia.

La suspension a la que se refiere este inciso quedara sin efecto,
si previa resolucion del Magistrado Instructor, el tercero otorga a
Su vez contragarantia para restituir las cosas al estado que
guardaban antes de la notificacion del acto impugnado al
solicitante y a pagar los dafios y perjuicios que se le hayan
ocasionado, si finalmente la sentencia definitiva que se dicte
fuere favorable a sus pretensiones, asi como el costo de la
garantia que este ultimo hubiere otorgado.

No procede admitir la contragarantia si, de ejecutarse el acto,
guedare sin materia el juicio.

En los demas casos, se concedera determinando la situacion en
gue habrdn de quedar las cosas, asi como las medidas
pertinentes para preservar la materia del juicio principal, hasta
que se pronuncie sentencia firme.

d) El monto de la garantia y contragarantia sera fijado por el
Magistrado Instructor o quien lo supla.

[ll. El procedimiento sera:

a) La solicitud podra ser formulada en la demanda o en escrito
diverso presentado ante la Sala en que se encuentre radicado
el juicio, en cualquier tiempo mientras no se dicte sentencia
firme.

b) Se tramitara por cuerda separada, bajo la responsabilidad del
Magistrado Instructor.
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c) El Magistrado Instructor deberd conceder o negar la
suspension provisional de la ejecucion, a mas tardar dentro del
dia habil siguiente a la presentacién de la solicitud.

d) La autoridad judicial requerirad a la autoridad demandada un
informe relativo a la suspension definitiva, el que se debera
rendir en el término de tres dias. Vencido el término, con el
informe o sin él, el Magistrado resolvera lo que corresponda,
dentro de los tres dias siguientes.

IV. Mientras no se dicte sentencia firme en el juicio, la autoridad
Ad quem podra modificar o revocar la resolucibn que haya
concedido o negado la suspension definitiva, cuando ocurra un
hecho superveniente que lo justifique.

V. Cuando el solicitante de la suspension obtenga sentencia
favorable firme, el Magistrado Instructor ordenara la cancelacion
o liberacion de la garantia otorgada. En caso de que la
sentencia firme le sea desfavorable, a peticion de la contraparte
0 en su caso, del tercero, y previo acreditamiento de que se
causaron perjuicios o se sufrieron dafios, la Sala ordenara
hacer efectiva la garantia otorgada ante la autoridad.*®

5.1 Principios rectores en la suspension del acto administrativo

Para que se pueda dar el procedimiento de suspension en el Juicio
Contencioso Administrativo Federal, es necesario que se cumplan con los
siguientes principios:

* PRINCIPIO DISPOSITIVO.- Mediante el principio de dispositividad,
corresponde a las partes dar inicio y mantener en activo la dinamica del juicio
hasta su resoluciéon. Asimismo, de su voluntad depone la amplitud del objeto del
proceso, fijdndole al juzgador el marco que debe conocer, de suerte que no puede
ir mas alla de lo que le pidan las partes ni resolver cuestiones no solicitadas por la
mismas.

En virtud de este principio, es potestad de las partes disponer a discrecion
del objeto del proceso, e incluso renunciar a sus diferentes derechos procesales;

“8 Articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
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de tal suerte que es facultad del actor desistir el proceso o renunciar a su objeto; o
poder del demandado a allanarse a la demanda; o de ambos el transigir, o de
someter en arbitros la solucion del conflicto.*

Este principio es aplicable en la suspension a peticién de parte, ya que para
gue proceda es necesario que el gobernado presente un escrito en forma
incidental solicitando al Magistrado instructor el otorgamiento de dicha medida
cautelar.

A través del proceso inquisitorio o de oficiosidad, el inicio y movimiento del
proceso depende del criterio de la autoridad que conoce y resuelve el proceso.

De acuerdo con este enfoque, el objeto del proceso lo fija el juzgador,
suprimiéndose su disponibilidad a criterio o voluntad de las partes.

De acuerdo con lo anterior, la suspension de oficio es la medida cautelar que
contiene los lineamientos inquisitorios.

* PRINCIPIO DE ESCRITURABILIDAD.- A través de la documentacion, el
administrado tiene certidumbre de las actuaciones procesales.

Por medio de la escritura se formaliza el decurso del procedimiento
permitiendo al juzgador estudiar los pormenores del caso, y dandole mayores
elementos para razonar su juicio, esto es, para motivar y fundar sus decisiones. *°

El requisito de escriturabilidad se presenta como un elemento de forma para
el otorgamiento de las medidas cautelares de suspension en la ejecucion del acto
administrativo.

Para confirmar lo anterior, es necesario dar cita a lo dispuesto por la
fraccion Il del articulo 24 Bis de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo Federal, que a la letra enuncia:

“Articulo 24 Bis.- Las medidas cautelares se tramitardn de conformidad con
el incidente respectivo, el cual se iniciara de conformidad con lo siguiente:

I. La promocion en donde se soliciten las medidas cautelares sefialadas,
debera contener los siguientes requisitos:

:z Cfr. SANTOS AZUELA, Héctor. Nociones de Derecho Positivo Mexicano, México, Alambra, 1997, pagina 130.
idem.
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a) El nombre del demandante y su domicilio para recibir notificaciones, el
cual debera encontrarse ubicado dentro de la region de la Sala que conozca
del juicio, asi como su direccién de correo electrénico, cuando opte porque
el juicio se substancie en linea a través del Sistema de Justicia en Linea;

b) Resolucién 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.

Il. El escrito de solicitud de medidas cautelares debera cumplir con lo
siguiente:

a) Acreditar la necesidad para gestionar la medida cautelar, y

b) Adjuntar copia de la solicitud, para cada una de las partes, a fin de
correrles traslado.

En caso de no cumplir con los requisitos previstos en las fracciones | y Il del
presente articulo, se tendrd por no interpuesto el incidente.

En los demas casos, el particular justificar4 en su peticion las razones por
las cuales las medidas cautelares son indispensables y el Magistrado
Instructor podra otorgarlas, motivando las razones de su procedencia.

La solicitud de las medidas cautelares, se podra presentar en cualquier
tiempo, hasta antes de que se dicte sentencia definitiva”.

 PRINCIPIO DE RIGIDEZ Y FLEXIBILIDAD.- El juicio de nulidad se
ha preponderado a una estricta rigidez, no sélo en cuanto a su formulacién, sino
en cuanto a la resolucion de los Magistrados competentes en razon a la materia.

En cuanto a la peticion de la suspension en la ejecucién del acto
administrativo, la actividad formalmente administrativa y materialmente
jurisdiccional, propone una flexibilizacién, con el fin de encontrar la verdad real y el
libre acceso a los fines del derecho. >*

* PRINCIPIOS DE MEDIATEZ E INMEDIATEZ.- Con la desgastante
burocratizacion de los procesos y por cuestiones de tiempo y de forma, el contacto
entre las partes y el 6rgano jurisdiccional ha conducido a crear una barrera de
exigibilidad de los derechos fundamentales, por lo que se ha dado a la tarea de
utilizar intermediadores que atiendan a la audiencia y al proceso, destrozando la
inmediatez entre los sujetos en una relacion procesal administrativa.

Asi, la inmediatez significa el avecinamiento del juzgador y las partes, de
tal forma que su trato sea directo, sin terceros o intermediacion.>?

. PRINCIPIO DE ECONOMIA PROCESAL. - Mediante la figura de la
apariencia del buen derecho en la suspension del acto administrativo, el

*! [dem.
%2 |bidem, pagina 132.
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Magistrado instructor tienen el deber de practicar todas las medidas necesarias
para procurar mayor rapidez en el desarrollo del incidente de suspensién.>®

6. NOCIONES FUNDAMENTALES DE LA APARIENCIA DEL BUEN DERECHO
Y PELIGRO DE DEMORA

El Diccionario de la Real Academia de la Academia Espafiola conceptualiza
a la palabra “apariencia”, como:

“Del lat. (“Apparentia”).

1. f. Aspecto o parecer exterior de alguien o algo.

2. f. Verosimilitud, probabilidad.

3. f. Cosa que parece y no es.

4. f. En el teatro, escena pintada sobre lienzo o representada con actores y
mufiecos, oculta por una cortina que se descorre en cierto momento de la
representacion.

1. loc. verb. Salvar las apariencias (Il disimular).

1. loc. adv. Aparentemente, al parecer.

1. loc. verb. Salvar las apariencias (ll disimular).

1. loc. verb. Disimular la realidad para evitar habladurias o criticas.

2. loc. verb. p. us. Idear la explicacion de un hecho observable sin

certidumbre de la verdad”.>*

Las anteriores acepciones no se adecuan al fendmeno juridico.

En el campo juridico existen doctrinarios que han tratado de definir a la
figura de la “apariencia”.

Para Mengoni, la apariencia es:

“Un juicio impersonal, es decir objetivo, expresado por la generalidad de
los terceros e inherente a una investidura formal, es decir, a una forma
de publicidad de un derecho real, reconocida por el ordenamiento
juridico, o simplemente a un comportamiento correspondiente al
contenido de una relacién juridica activa, y objetivamente valorado, en el
caso concreto, como indice de titularidad”.”®

A este respecto, José Enrique Bustos Pueche refiere a la apariencia juridica
como:

%3 [dem.

% REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA, Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola,
Espafia, Editorial Rumbo, 222 edicion, 2001.

% MENGONI, C. Citado por LADARIA CALDENTEY J. Legitimacién y Apariencia Juridica, Espafia, Barcelona, |
Bosch, 1952, pagina 127.
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“Aquella institucién por cuya virtud el ordenamiento juridico reconoce
eficacia a una situacion juridica que, de suyo, habria de ser ineficaz por
apoyarse en otra anterior que resulta incierta, pero que se ofrece
externamente como regular, por aparecer adornada de signos exterior
suficientemente verosimiles”.*®

El jurista Francisco H. Ruiz, quien tuvo a su cargo la Presidencia de la
Tercera Sala Civil de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en el afio de
1935, emitié ante el Pleno un informe en relacion a la apariencia en el ambito del
derecho, en los siguientes términos:

“En el presente afio, la Sala tuvo que resolver la validez de algunas
enajenaciones hechas por herederos aparentes (sic) a terceros de buena
fe y sostuvo la eficacia juridica de esas enajenaciones controlando
precedentes que habia sobre el particular.

A falta de disposiciones legales expresas, aplico, interpretados
extensivamente por analogia, algunos textos de ley. Esos fallos tienen
importancia; porque aceptan la moderna teoria de la apariencia y de
acuerdo con ella comienza a delinear un sistema armoénico y completo
sobre los efectos de los actos juridicos, aparentes en relacion con
terceros de buena fe.

En ese sistema quedan comprendidos no sélo el heredero aparente, sino
todos los titulares aparentes de un derecho y con la cordura debida es
posible extenderlo a la totalidad de los actos aparentes”.>’

De lo anterior se desprende que:

a)

b)

La primera aproximacion jurisdiccional de la apariencia del buen derecho
surgi6 con el informe presentado por el ex ministro Francisco H. Ruiz, en
donde solo se limitd a estudiar situaciones que resultan ser aparentes, y
dej6é a lado aquellas cuestiones en que la apariencia del derecho
coincide con la realidad de la titularidad del derecho o con su
legitimacién para actuar respeto de éste. >

La apariencia del buen derecho no solo se utiliza en la suspension del
acto, sino en cualquier disciplina o area de estudio de la Ciencia del
Derecho. *°

% BUSTOS PUECHE, José. La Doctrina de la Apariencia Juridica, Espafia, Madrid, Dykinson, 1999, pagina 40.

" SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Informe rendido a la SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE
LA NACION, por su Presidente D. Daniel V. Valencia al terminar el afio de 1935. “Informe del C. Presidente de la Tercera
Sala Civil", emitida por el ministro Francisco H. Ruiz, 1935, Antigua Imprenta Munguia, México, Distrito Federa, 1935,

paginas 15-16 visible en CONTRERAS LOPEZ, Raquel, Teoria Integral de la Apariencia Juridica. Su efecto frente a

diversas fig

8urasjurl’dicas. México, Distrito Federal, Editorial Porrtia, 2006, pagina 37.
idem.

% |bidem, pagina 23.
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Por otra parte, Calamandrei indica que por lo que se refiere a la
investigacion del derecho, la cognicidn cautelar se limita, en todos los casos, a un
juicio de probabilidades y de verosimilitud.

Declarar la existencia del Derecho es funcion de la providencia principal, en
sede cautelar, basta que la existencia del derecho aparezca verosimil, esto es,
basta que segun un célculo de probabilidades se puede prever que la providencia
principal declarara el derecho en sentido favorable a aquel que solicita la medida
cautelar, por lo que el resultado de la cognicidbn sumaria tiene el valor de una
hipétesis.®

El perjuicio atendible por quien dispone la medida cautelar debe consistir
en el riesgo de que se frustre la tutela efectiva que corresponde otorgar a la
sentencia final.

Ese riesgo y no otro, lo cual obliga al juez que decide la medida cautelar a
intentar una valoracion prima facie de las respectivas posiciones, de forma que
debe otorgar la tutela cautelar a quien tenga “apariencia del buen derecho” (fumus
boni iuris), precisamente, para que la parte que sostiene una posicidon injusta
manifiestamente no se beneficie, como es tan frecuente, con la larga duracion del
proceso y con la frustracion, total o parcial, grande o pequefa, que de esa larga
duracion va a resultar para la otra parte como consecuencia del abuso procesal
de su contrario.

La apariencia del buen derecho es un juicio de valor a cargo de la autoridad
facultada para emitir una medida precautoria, mediante el cual se formula una
hip6tesis que con los medios de prueba aportados por el solicitante, permite
adelantar con un alto grado de cierto el sentido de la sentencia ejecutoria que
dicte en el proceso relativo, mediante la aportacion de otros medios de conviccién
gue permitan comprobar la hipotesis hecha preliminarmente, con lo cual se trata
de evitar que el retraso en la imparticion de justicia tenga un impacto negativo a
quien, desde un inicio, la aviste la razon, cumpliéndose con el principio general de
derecho que indica que la necesidad del proceso para obtener la razdn no debe
convertirse en un dafio para quien la tiene.

% CALAMANDREI, Op. Cit., pagina 134.
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Pero debe esclarecerse que esa apreciacion o ‘“vistazo”, como se ha
denominado en la jurisprudencia mexicana, no constituyen un prejuzgamiento del
fondo del asunto, pues precisamente en del desarrollo del proceso, pueden
aportarse distintos medios de prueba que demuestren la inexistencia del derecho
a favor de una parte, o bien, no obstante que no se aporten mas medios de
conviccion, la revaloracion de los ofrecidos con el escrito con la medida cautelar
sean insuficientes para declarar sentencia a favor.

Los Tribunales de la Federacién han entendido la expresion “apariencia del
buen derecho”, como una disposicion a primera vista o prima facie, la cual no
involucra un examen superficial de los elementos que constituyen un caso, pues
como se aprecia en la generalidad de sus resoluciones, entra con bastante
profundidad al estudio de la cuestion de fondo debatida, sino que el enjuiciamiento
a primera vista estd referido a la valoracion de los antecedentes de hecho y
fundamentos de derecho de la pretension de fondo con los solos elementos
aportados hasta ese momento procesal.

Lo anterior si consideramos que en la practica las partes presentan en el
marco del procedimiento cautelar las mismas alegaciones que en el marco del
proceso principal.

El fumus boni iuris como criterio que el 6rgano jurisdiccional esta llamado a
valorar para conceder una medida cautelar, se basa precisamente en una
apariencia y no en la certeza del derecho.

En 1996, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al decidir la
contradiccion de tesis 3/95, determind que para resolver sobre la suspensiéon es
factible hacer una apreciacidon de caracter provisional de la inconstitucionalidad del
acto reclamado, emitiendo la tesis 15/96 (numero de registro 1US 200,136), en la
gque se incorporan de manera destacada como elementos para otorgarla la
apariencia del buen derecho y el peligro en la demora.®

®1 Cfr. DE ALBA, DE ALBA, José Manuel y Mario César Flores Mufioz. La apariencia del buen derecho en serio,
México, Distrito Federal, Revista del Instituto de la Judicatura Federal introducida en el portal de Internet
http://www.ijf.cif.gob.mx/publicaciones/revista/25/r25 4.pdf, publicada el 08 de agosto de 2008, con visita el dia 25 de
noviembre de 2008.
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De igual forma, resulta oportuno reproducir parte de la Jurisprudencia de la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver la
contradiccion de la tesis12/90:

“La apariencia de la existencia del derecho apunta a la credibilidad objetiva
y seria que descarte una pretensién manifiestamente infundada, temeraria o
cuestionable, lo que se logra a través de un conocimiento superficial, dirigido
a lograr una decision de mera probabilidad respecto de la existencia del
derecho discutido en el proceso; el peligro en la demora consiste en la
posible frustracion de los derechos del pretendiente de la medida que pueda
darse como consecuencia de la tardanza en el dictado de la resolucion de
fondo.

En sintesis, la medida cautelar exige un preventivo calculo de probabilidad
sobre el peligro de la dilacibn que no puede separarse de otro preventivo
célculo de probabilidad sobre la existencia del derecho cuya tutela se solicita
a los tribunales”.

Con base a lo anterior, es necesario preguntarnos ¢cual es la naturaleza
juridica de la apariencia? Al respecto, el maestro José Cano Martinez De Velasco
opina lo siguiente:

“La apariencia puede presentarse como:

» Principio general del Derecho.

« Norma de excepcion.

* Una medida de tipo legislativo.

 ElI medio de proteger la buena fe o la razonable creencia de los
terceros”.®

A. COMO PRINCIPIO GENERAL DE DERECHO: Si se le considera principio
general de Derecho, la apariencia operard sin necesidad de precepto
expresa y debera tener las caracteristicas de generalidad, abstraccion e
institucionalidad.

B. COMO NORMA DE EXCEPCION: Es dable reconocer que la apariencia no
es un principio general de Derecho, ya que opera en base a una norma
expresa. Si la apariencia fuera un principio general de Derecho se
convertiria en una anarquia juridica.

C. COMO UNA MEDIDA DE TIPO LEGISLATIVO : La apariencia del buen
derecho se desempefia como un instrumento que agiliza el otorgamiento de

%2 CANO MARTINEZ DE VELASCO, J. Ignacio. La exteriorizacién de los actos juridico: su forma y la proteccion
de su apariencia, Espafia, Barcelona, Bosch casa editorial, 1990, pagina 60.
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las medidas cautelares. De igual forma, sirve para incrementar la confianza
del legislador en cuanto a su trabajo.

D. UN MEDIO DE PROTEGER LA BUENA FE O LA RAZONABLE
CREENCIA DE LOS TERCEROS. En este sentido, la apariencia es un
mecanismo de certificacién de actos de terceros en un negocio juridico.®

Nuestra investigacion considera a la Apariencia del Buen Derecho como
una norma de excepcion, tal como lo exige el principio de escriturabilidad aplicable
al Juicio Contencioso Administrativo.

6.1 La presuncion de certeza de los actos reclamados en materia
administrativa

La apariencia del buen derecho o fumus boni juris es presupuesto de las
medidas cautelares, exigencias que deberan de surtirse para que el juez dicte la
providencia cautelar.

Este presupuesto tendra vigencia dentro de la suspensién del acto
administrativo, y es de materia de estudio preliminar por parte del Magistrado
instructor de la Sala correspondiente del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, a fin de que éste se percate, en vista a la demanda de nulidad
administrativa y documentos que anexe, si es factible la concesion de la medida
cuando esta se le pretende asignar efectos restitutorios, pues en esos términos lo
ha decretado la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Quien solicita la medida cautelar debe acreditar preliminarmente su derecho
sustancial o la apariencia del buen derecho.

%3 |bidem, pagina 60.
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CAPITULO SEGUNDO
LA SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO EN EL JUICIO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL

Para poder examinar los diversos instrumentos e instituciones juridicas y
procesales que comprende la justicia administrativa, debemos partir de un
concepto, lo cual no resulta sencillo, debido que habitualmente se confunde con la
jurisdiccion administrativa propiamente dicha, sin embargo, no son equivalentes.

En efecto, como nos sefala el Dr. Héctor Fix-Zamudio: “la justicia
administrativa comprende un conjunto de instrumentos juridicos y procesales para
la tutela de los particulares frente a la Administracion Publica, y entre estos
mecanismos se encuentra la jurisdiccion especializada en esta materia, que es

uno de los sectores méas importantes”.®*

Como consecuencia de lo anterior, la justicia administrativa debe
considerarse como el género en el cual queda comprendida la jurisdiccion para la
solucion de los conflictos entre la Administracion Publica y los administrados por
conducto del proceso.

Por tanto, en sentido propio, la justicia administrativa esta constituida por un
conjunto bastante amplio y crecientemente complejo de instrumentos juridicos
para la tutela de los derechos subjetivos y los intereses legitimos de los
particulares frente a la actividad de la Administracién Publica o de la conducta en
materia administrativa de cualquier autoridad, por medio de los cuales se
resuelven los conflictos que se producen entre la administracion y los
administrados.®

Si partimos de lo aducido por Héctor Fix-Zamudio, es posible sefalar los
diversos sectores que conforman su contenido esencial.

De una manera sucinta podemos destacar lo siguiente:

a) Las leyes de procedimiento administrativo son una herramienta que tienen los
Tribunales Administrativos para regular de manera uniforme, establecer los

% véase.- http://www.bibliojuridica.org/libros/4/1624/9.pdf, pagina 156. (Héctor Fix Zamudio: Concepto y contenido
de la Justicia Administrativa)
®® fdem.
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b)

d)

lineamientos esenciales de la creacion, modificacion, extincion y ejecucion de
los actos y resoluciones de caracter administrativo, y en los ultimos afios
también comprenden la participacion de los particulares en dicha actividad
administrativa.

Si bien la segunda categoria de instrumentos tutelares se regula por las leyes
de procedimiento administrativo, las que sefalan los aspectos comunes de los
mismos, los recursos administrativos deben analizarse de manera especifica,
ya que son los medios de impugnacién que se otorgan a los afectados por la
conducta de las autoridades administrativas para combatir aquella que lesione
sus derechos e intereses legitimos dentro de la etapa del procedimiento
administrativo, a fin de lograr la reparacion de tales infracciones de la manera
mas inmediata posible.

En tercer lugar destacan los medios para lograr la responsabilidad patrimonial
de las autoridades administrativas que se han desarrollado especialmente en
los Ultimos aflos como instrumentos que tienen por objetivo, cuando la
actividad administrativa ha ocasionado dafios y perjuicios a los particulares, los
gue éstos no tienen la obligacion de soportar, por lo que deben de ser
reparados. Esta institucion se inici6 débilmente en los Caodigos Civiles
inspirados en el modelo napolednico, como una responsabilidad civil por los
ilicitos realizados por empleados y funcionarios, por lo que los dafios y
perjuicios ocasionados a los afectados debia exigirse por éstos a los
responsables directos, y solo en el supuesto de ser insolventes, de manera
indirecta y subsidiaria a la administracién en su conjunto. De manera paulatina
esa responsabilidad se fue modificando y se convirti6 en una exigencia a la
propia administracion por la conducta dolosa o negligente de sus empleados y
funcionarios, para convertirse posteriormente debido a la jurisprudencia del
Consejo de Estado Francés, en una responsabilidad objetiva que se ha
impuesto en la mayoria de los ordenamientos contemporaneos, no sin
resistencia y dificultades.

Un instrumento que ha adquirido una importancia decisiva en los afilos mas
recientes, estd encomendado a organismos no jurisdiccionales que siguen el
modelo escandinavo del Ombudsman, aun cuando con numerosas variantes y
matices, y que en esencia pueden describirse como aquellos organismos
publicos que por conducto de un procedimiento rapido, sencillo y de féacil
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acceso, recibe quejas y reclamaciones por los afectados por la conducta
administrativa de cualquier autoridad, que lesione sus derechos e intereses
legitimos, y que en los ultimos afios también comprende la violacién de sus
derechos fundamentales. Dichas quejas y reclamaciones se tramitan de
manera rapida para resolver la afectacién, primero por medio de la conciliacion,
y si no es posible, se realiza un procedimiento contradictorio, y de comprobarse
la infraccion, se expiden recomendaciones no obligatorias dirigidas a la
autoridad responsable, pero que tiene efecto de la publicidad, que es de gran
importancia debido al gran desarrollo de los medios de comunicacién social, y
ademas debe tomarse en consideracion que dichos organismos no
jurisdiccionales no solo toman en cuenta la conducta de la autoridad para
decidir si la misma adolece de ilegalidad, sino también en los supuestos mas
amplios de injusticia, error, inoportunidad, dilaciones indebidas o falta de
racionalidad.

Con motivo del desarrollo econdmico y la evolucion de la ciencia y tecnologia,
ha surgido la necesidad de proteger a personas que no pertenecen a grupos
organizados, sino que se encuentran dispersas e inarticuladas, y asi ha surgido
el concepto de los intereses o derechos difusos o transpersonales, los que
resultan afectados de manera importante por la actividad administrativa, ya sea
directamente por la conducta de las autoridades o en forma refleja debido a la
aplicacion por parte de las mismas, de las disposiciones legislativas que estan
dirigidas a la proteccion del medio ambiente, desarrollo urbano, a la
conservacion de los monumentos historicos y culturales, entre otros.

Las normas constitucionales y legales establecen a favor de los particulares

una serie de derechos frente a la Administracion Publica. Asimismo, esas
disposiciones imponen a los particulares diversas obligaciones de caracter publico.
En ambos casos, es muy extenso el niumero de derechos y obligaciones que
existen; sin embargo, en términos generales, respecto a los derechos de los
particulares frente a la Administracion Publica, la doctrina utiliza entre otras la
siguiente clasificacion:

» Derechos de los administrados al funcionamiento de la administracién y a
las prestaciones de los servicios administrativos. Como ejemplo se pueden
mencionar los servicios de correo, telégrafo, registro civil, registro publico
de la propiedad y del comercio, concesiones, licencias, permisos,

68



autorizaciones y todo tipo de servicios publicos. Algunas veces, la autoridad
esta obligada por alguna ley, previo cumplimiento de determinados
requisitos, a la prestacion de algun servicio, mientras que, en otros casos,
la autoridad tiene una facultad discrecional para otorgarlo o no, como ocurre
en el caso de las concesiones.

» Derechos de los administrados a la legalidad de los actos de la
administracion. El articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, establece que nadie puede ser molestado en su
persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de
mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive la
causa legal del procedimiento.

» Derechos de los administrados a la reparacion de los dafios causados por
el funcionamiento de la administracion. En este caso, el Cddigo Civil
Federal dispone que el Estado tiene la obligacion de responder del pago de
los dafios y perjuicios causados por sus servidores publicos con motivo del
ejercicio de las atribuciones que les estén encomendadas. Por su parte, la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Plblicos estatuye que cuando en el procedimiento administrativo
disciplinario se haya determinado la responsabilidad del servidor publico y
éste haya causado dafios o perjuicios a los particulares, éstos podran
acudir ante la Secretaria o el contralor interno respectivo para que elaboren
el dictamen correspondiente que comunicaran a la dependencia o entidad
en la que el infractor se encuentre adscrito, para que éstas, si asi lo
determinan, reconozcan la responsabilidad de indemnizar la reparacion de
los dafios y perjuicios en cantidad liquida y ordenar su pago, sin necesidad
de que acudan ante la instancia jurisdiccional o cualquier otra.®®

Respecto a las obligaciones de los particulares frente a la Administracion
Pdblica, éstas pueden ser:

- Las que afecten al individuo en su persona. Consisten en la prestacion del
servicio militar; hacer que los hijos concurran a las escuelas para obtener
educacion primaria, secundaria y militar; alistarse y servir en la Guardia
Nacional; asistir al Ayuntamiento del lugar en que residan para recibir

% Cfr. FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo, México, Editorial PorrGia, 412 edicién, 2001, paginas 267 y
siguientes. Actualmente el inciso c del libro en cita carece de vigencia, ya que el 31 de diciembre de 2004 se publicé en el
Diario Oficial de la Federacion la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, reglamentaria del segundo parrafo
del articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. .
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instruccidén civica y militar; inscribirse en el catastro de su localidad,
manifestando la propiedad que tengan, la industria, profesion o trabajo en
gue subsistan; votar en las elecciones, etc.

- Las que afecten al individuo en sus propiedades. Como ejemplo de estas
obligaciones tenemos el pago de impuestos y derechos; la obtencion de
permisos, licencias o autorizaciones para el desarrollo de las actividades
comerciales e industriales; la obligacion de abstenerse de desarrollar
ciertas actividades industriales y comerciales. ®’

Una vez que citamos los distintos derechos y obligaciones que posee el
gobernado frente a la Administracion Publica, es necesario acotar uno de los
instrumentos que tiende a evitar la vulneracion de los derechos del ciudadano, la
suspension en el juicio contencioso administrativo.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa tiene como una de
sus funciones mas importantes la de garantizar la aplicacion de los principios y
disposiciones juridico-administrativas. De esta manera, anula los actos de
autoridad que son contrarios a los preceptos legales en beneficio de los
gobernados, con lo que permite adaptarlas a las nuevas exigencias sociales.

Los organos integrantes del Tribunal Federal del Justicia Fiscal y
Administrativa deben interpretar la ley, buscando adaptarlas a las nuevas
necesidades sociales.

El Juicio Contencioso Administrativo Federal encuentra su fundamento en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su ley, y en la
Jurisprudencia emitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, Tribunales
Colegiados de Circuito y por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Mediante el Juicio Contencioso Administrativo Federal, los O6rganos
administrativos-jurisdiccionales tienen la facultad de invalidar o dejar sin efecto las
leyes o actos de las autoridades administrativas que violen los derechos
fundamentales o que restrinjan la esfera de atribuciones conferidas a las
autoridades federales o estatales, en agravio de cualquier gobernado.

7 Cfr. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Manual del Justiciable. Materia Administrativa, México, Direccién
General de la Coordinaciéon de Compilacién y Sistematizacion de Tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2009.
Paginas 31y 32.
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Por otra parte, los tribunales no siempre estan expeditos, es decir, libres de
todo estorbo para actuar, sino que la maquinaria jurisdiccional camina despacio.
En este sentido, la justicia pronta y efectiva como la que dispone el articulo 17
constitucional, llega en muchos casos tarde, porque el tiempo transcurrido para
obtenerla la ha privado por completo su eficacia, entonces, la sentencia obtenida
con tanta dificultad sOlo produce frustracion y, ademas, la mayor que puede
experimentarse, ya que después de alcanzar la certeza de que se tiene “derecho”,
lo cual no podria decirse sin la sentencia, se tiene también la sentencia de que al
victorioso en esa dificil litis, nunca se le podré reintegrar al uso y goce de ese
derecho, tal como se encontraba antes de la violacion del mismo, a veces ni
siquiera parcialmente.

De lo expuesto, observamos la importancia de la institucién suspensiva que
tiene como objetivo 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 sentencie que en su dia —lejano en muchas ocasiones- declare el
derecho del promovente, pueda ser ejecutada eficaz e integramente, restituyendo
al gobernado en el pleno goce del derecho violado, restableciendo las cosas al
estado que guardaban antes de la violacion.

Si bien, mantener viva la materia del Juicio Contencioso Administrativo es el
objeto principal de la suspension, no es el Unico, porque con ella se busca
igualmente evitar perjuicios de dificil reparacion para el gobernado; garantizar la
reposicion de los dafios y la indemnizacion de los perjuicios que en su concesion
pudieran causarse a los terceros en el juicio, si el gobernado no obtiene sentencia
favorable, y por dltimo, impedir que con su concesion se contravengan
disposiciones de orden publico o se siga el perjuicio al interés social.

Resulta importante decir que la demora ocasiona la instruccion del proceso,
no es exclusiva del amparo, sino que es un inconveniente inminente de cualquier
juicio. En todo tipo de proceso se ha dado solucion a este problema, mediante las
medidas o providencias cautelares.

La suspension puede presentarse bajo dos aspectos, no independientes ni
autonomos entre si, sino bajo una relacion de causa a efecto.
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Evidentemente, la suspension desde el punto de vista de su estructura
externa, puede consistir en un fendmeno (acto o hecho), o en una situacion o
estado.

La suspension como fendmeno o acontecimiento es de realizacion
momentanea; en cambio, bajo el aspecto o caracter de situacion, implica un
estado o posicion de desarrollo prolongado, pero limitado desde el punto de vista
temporal.

Entre el acto o hecho suspensivo (suspension desde el punto de vista del
acontecimiento), y la situacion de suspension, existe una relacion o vinculo de
causalidad.

En efecto, dicha situacion, temporalmente limitada, tiene necesariamente un
comienzo, un principio, pues bien, este comienzo esta constituido por un
acontecimiento que genera la situacién suspensiva.

¢ Cual es el objetivo de la suspension? Para dar contestacion a esta
interrogante, es necesario acudir a la opinion de Ricardo Couto:

“La suspension del acto reclamado tiene por objeto primordial mantener
viva la materia del amparo, impidiendo que el acto que lo motiva al
consumarse irreparablemente haga ilusoria para el agraviado la
proteccion de la justicia federal; por virtud de la suspension el acto que
se reclama queda en suspenso, mientras se decide si es violatorio del la
Constitucién; es un medio méas de proteccibn que dentro del
procedimiento concede la ley a los particulares; el juez antes de estudiar
el caso... antes de recibir prueba alguna, antes de saber si existe
violacion constitucional, suspende la ejecuciéon del acto mediante un
procedimiento sumarisimo, que se reduce a una audiencia,
....pronunciando en el mismo acto la resolucién correspondiente; en...
ciertos actos , ni siquiera este procedimiento sumarisimo... pues la

suspension se concede al presentarse la demanda”.®®

1. PROCEDENCIA DE LA SUSPENSION SEGUN LA NATURALEZA DEL
ACTO ADMINISTRATIVO

La suspension del acto administrativo en el Juicio Contencioso
Administrativo Federal es una providencia cautelar que puede decretarse mientras

8 COUTO, Ricardo. Tratado tedrico practico de la suspensién en el amparo con un estudio sobre la suspensién
con efecto de amparo provisional, México, Porria, 1983. pagina 240.
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no se falle en definitiva y por sentencia firme en la sentencia. Este debe
contemplar la naturaleza de los actos administrativos, que conforme a la doctrina
pueden ser:

A) Actos particulares.- La suspension administrativa procede contra actos
de organos formal y/o materialmente administrativos. Por tanto, los actos
de particulares nunca son susceptibles. La improcedencia de la
suspension contra actos de particulares es obvia, ya que siendo dicha
medida cautelar una institucion accesoria al Juicio Contencioso
Administrativo Federal, no procediendo contra acto que no sean de
autoridad, es légico que los mismos tampoco puedan paralizarse o
detenerse.

B) Actos positivos.- Se ha afirmado que la suspensién solo opera contra
actos de autoridad de caracter positivo, o sea, contra la actividad
autoritaria que se traduce en una decisién o ejecucion de un hacer. Por
el contrario, cuando el acto administrativo no es de caracter positivo,
sino negativo, es decir, cuando estriba en un no hacer o en una
abstencion por parte de la autoridad administrativa, logicamente la
suspension es improcedente, ya que no puede suspender lo que no es
susceptible de realizase.

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion se ha
establecido en el sentido de estimar improcedente la suspension cuando
el acto administrativo consista en un acto negativo entendiendo como

tal, “aquel en que la autoridad responsable se rehise a hacer algo”.®®

C) Actos privativos.- No hay que confundir los actos negativos con los
prohibitivos para los efectos de la suspension; los primeros implican una
abstencién, un no hacer, una negativa de la autoridad a la peticién o
solicitud de una persona; los segundos, por el contrario, no solo se
traducen en una abstencion, sino que equivalen a un verdadero hacer
positivo, consistente en imponer determinadas obligaciones de no hacer

% Jurisprudencia inscrita en el Apéndice al Tomo CXVII, Tesis 21 de la Compilacién 1917-1965. idem del
Apéndice 1975, Materia General, en relacion con la ejecutoria publicada en el Tomo XXVII pagina 1731, del Semanario
Judicial de la Federacién, Quinta Epoca (Tesis 26 del Apéndice 1985) Tesis 1096 del Apéndice 1995, Materia Comun
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D)

E)

F)

o limitaciones a la actividad de los gobernados por parte de las
autoridades.

Actos negativos con efectos positivos.- Ante dicha clasificacion,
debemos hacer una distincion: si el acto administrativo que se tilda de
negativo estriba esencial y exclusivamente en una mera abstencion, en
un simple no hacer de la autoridad administrativa, tiene o puede tener
efectos positivos que se traducen en actos efectivos, por tanto, la
suspension es procedente para evitar o impedir la realizacion de éstos.

Actos consumados.- Se entiende por acto consumado aquel que se ha
realizado total o integramente, o sea, que ha conseguido plenamente el
objeto para el que fue dictado o ejecutado. Cuando un acto de autoridad
administrativa contra el que se interpone Juicio de Nulidad se ha
ejecutado en toda su integridad, es evidente que la suspension contra él
es improcedente, puesto que ésta no tendria ya materia en qué operar o
respecto de la cual surtir sus efectos. Cuando un acto se ha realizado
totalmente, cuando ya no resta ninguna conducta o actividad por
ejecutar, nada es susceptible de suspender, es decir, de paralizarse
temporalmente. Por tanto, la suspension es inoperante tratdndose de
actos consumados, los cuales solamente pueden invalidarse mediante la
sentencia que emita la Sala Regional o la Sala Superior del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativo que restituya al gobernado en
el goce y disfrute de los derechos objeto de las violaciones cometidas en
su detrimento por la autoridad administrativa.

Actos declarativos .- Por lo que concierne a los actos de autoridad
administrativa que se han denominado declarativos, ya que llevan a
cabo el principio de ejecucién, es procedente contra ellos la ejecucion. A
la inversa, cuando se trate de un acto de autoridad administrativa en el
que simplemente se concreta a reconocer una situacion preexistente, sin
introducir a ella ninguna modificacion o alteracion, la suspension no
procede.
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G) Actos de tracto sucesivo .- Por actos de tracto sucesivo se entienden
aquellos cuya realizacién no tienen unicidad temporal o cronoldgica,
esto es, que para la satisfaccidon integral de su objeto se requiere una
sucesion de hechos entre cuya respectiva realizacion medie un intervalo
determinado.

Los actos de tracto sucesivo, que también suelen Illamarse
“continuados”, se oponen, por razén misma de su naturaleza, a los
denominados instantaneos o0 momentaneos, que son aquellos que
realizan su objeto en una sola ocasion al citarse o ejecutarse, conjunta o
separadamente, segun el caso.

H) Actos futuros inminentes o probables .- Por ultimo, por lo que toca a
la procedencia de la suspension contra actos futuros inminentes y
probables, es dable decir que el Juicio de Nulidad es improcedente
contra actos pasados. "°

El 4 de octubre de 2005 se expide la Ley Federal del Procedimiento
Contencioso Administrativo que regula las medidas cautelares en sus articulos 24,
25, 26 y 27, y la suspension del acto impugnado en el articulo 28.

2. SUSPENSION DE OFICIO

La suspensién de oficio es aquella que se concede por el Magistrado
Instructor del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, sin que
previamente exista ninguna gestion del agraviado solicitando su otorgamiento.

La procedencia de la suspension oficiosa, derivada de un acto unilateral y
motu proprio de la jurisdiccion, obedece a la gravedad del acto reclamado y al
peligro o riesgo de que, de ejecutarse éste, quede sin materia el juicio de nulidad
por imposibilidad de que se cumpla la sentencia que confiera al administrado la
proteccion de la Justicia Administrativa.

" BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Op. Cit., paginas 713 — 716.
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La procedencia de la suspension de oficio en el Juicio de Nulidad, esta en
razon de dependencia con dos factores: la naturaleza del acto reclamado, que
acusa conservar la materia de nulidad, evitando la imposibilidad de que se
restituya al administrado en el uso y goce del derecho violado.

De la interpretacion sistematica y armonica de los articulos 24 y 28 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, se desprende que la
suspension de oficio procede contra la necesidad imprescindible de evitar la
consumacion del acto administrado para impedir que el juicio de nulidad quede sin
materia.

De acuerdo con esta disposicion legal, es la imposibilidad material o fisica
de reparar la violacion al derecho en que incurra la autoridad responsable, el
elemento que determina la procedencia oficiosa de la suspension.

Los efectos de la suspension de oficio en materia administrativa consisten
en que las cosas se mantengan en el estado que guarden, en el caso en que los
actos reclamados puedan consumarse fisicamente y sea imposible su
restitucion.”

Ahora bien, tratandose de la suspension oficiosa, no existe la suspension
provisional ni la definitiva, ni se forma el incidente respectivo, separado del
expediente que concierne a la tramitacién sustancial del juicio de nulidad.

Naturalmente que la concesidon de plano de la suspension del acto no es
definitiva e inmodificable, pues esta sujeta a la facultad que tiene el Magistrado del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa para revocar o modificar el
proveido en que la decretd, mientras no se pronuncia sentencia ejecutoriada en el
juicio de nulidad correspondiente.

3. SUSPENSION A PETICION DE PARTE

La suspension a peticion de parte es por excelencia la medida cautelar en
el Juicio Contencioso Administrativo Federal. Estd sujeta a requisitos de
procedencia y requisitos de efectividad.

™ Adicién establecida por las Reformas de 1987 a la Ley de Amparo, como materia complementaria a la
suspension del juicio de nulidad.
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Los primeros estan constituidos por aquellas condiciones que se deben
reunir para aquellas exigencias legales que el agraviado debe llenar para que
surta sus efectos la suspension obtenida y los segundos para que se lleve a cabo
su tramitacion.

3.1 Condiciones de procedencia de la suspension a peticion de parte

La procedencia de la suspension a peticion de parte se funda en tres
condiciones geneéricas, necesariamente concurrentes: a) los actos contra los
cuales se haya solicitado dicha medida cautelar sean ciertos; b) que la naturaleza
de los mismos permita su paralizacién; y c) reuniéndose los dos extremos
anteriores, se satisfagan los requisitos previstos en los articulos 24, 25 y 28 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

3.1.1 Certeza de los actos administrativos

La suspension opera frente a los actos que se reclamen, de tal manera que
si éstos no existen, o si el administrado no comprueba su existencia, no existe
materia sobre qué decretar la citada medida cautelar, por lo que procede negar
ésta.

3.1.2 Susceptibilidad de paralizacién de los actos reclamados conforme a
Su naturaleza

No basta que los actos administrativos que se impugnen en el juicio de
nulidad sean ciertos para que contra ellos se otorgue la suspension, sino que es
menester que, conforme a su naturaleza, sean suspendibles, 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
administrado acto consecuente positivo, contra los cuales procede la suspension.
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Por acto totalmente consumado debe conceptuarse a 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 del propio acto.

La improcedencia de la suspension contra acto integramente negativo o
talmente consumados es obvia, ya que dicha medida cautelar nunca tiene efectos
restitutorios o destructivo de los actos con antelacion a ella se hubiesen realizado,
operando solamente contra acto de caracter positivo, para impedir que éstos se
ejecuten o que generen sus consecuencias inherentes.”> Por acto totalmente
consumado debe conceptuarse a aquel que finaliza la actividad autoritaria que se
combata, sin que al 6rgano del Estado responsable le sea ya dable realizar
ninguna consecuencia o efecto del propio acto.

La improcedencia de la suspension contra actos integramente negativos o
totalmente consumados es obvia, ya que dicha medida cautelar nunca tiene
efectos restitutorios o destructivos de los actos que con antelacion a ella se
hubiesen realizad, operando solamente contra actos de caracter positivo, para
impedir que éstos se ejecuten 0 que generen sus consecuencia inherentes.
Cuando se trate de actos consumados, el ciudadano no puede solicitar la
suspension como una medida para la defensa de sus derechos, ya que ésta ha
guedado sin materia, por lo que, sus efectos no seran restitutorios, ademas de que
entorpecerd la actividad de administracion de justicia.

3.1.3 Satisfaccion de los requisitos previstos en los articulos 24, 25 y 28 de
la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo

3.1.3.1 Solicitud de la suspension

El primero de los requisitos de validez para el otorgamiento de la
suspension consiste en que el administrado pida la suspension del acto
administrativo. Esta condicién es inherente al principio de peticion como causa
generadora de la actuacién jurisdiccional administrativa, de tal suerte que, no
existiendo aquélla, no puede ésta desplegarse.

2 Cfr. BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Op. Cit., pagina 723.
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La solicitud debe ser expresa, esto es, formularse claramente por el
administrado en su demanda de nulidad y durante la tramitacion del juicio, o pena
de que en éste no se suscite cuestion alguna relativa a la suspension del acto
administrativo.

Derivado de lo anterior y de conformidad con los articulos 24, 24bis, 25y 26
de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, una vez iniciado
el Juicio Contencioso Administrativo pueden decretarse 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:

Las medidas cautelares se tramitaran de conformidad con el incidente
respectivo, obedeciendo las siguientes reglas:

[. La promocion en donde se soliciten las medidas cautelares sefialadas,
deberé& contener los siguientes requisitos:

a) El nombre del demandante y su domicilio para recibir notificaciones, el
cual deber& encontrarse ubicado dentro de la region de la Sala que conozca del
juicio, asi como su direccion de correo electronico, cuando opte porque el juicio se

substancie en linea a través del Sistema de Justicia en Linea;

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.

II. El escrito de solicitud de medidas cautelares debera cumplir con lo
siguiente:

a) Acreditar la necesidad para gestionar la medida cautelar, y

b) Adjuntar copia de la solicitud para cada una de las partes, a fin de
correrles traslado.
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En caso de no cumplir con los requisitos previstos en las fracciones | y Il del
presente articulo, se tendra por no interpuesto el incidente.

En los demas casos, el particular justificara en su peticion las razones por
las cuales las medidas cautelares son indispensables y el Magistrado Instructor
podra otorgarlas, motivando las razones de su procedencia.

La solicitud de las medidas cautelares se podra presentar en cualquier
tiempo, hasta antes de que se dicte sentencia definitiva.

En el acuerdo que admita el incidente de peticion de medidas cautelares, el
Magistrado Instructor ordenard correr traslado a quien se impute el acto
administrativo o los hechos objeto de la controversia, pidiéndole un informe que
deberéa 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 que haya vencido el término para presentarlo, el Magistrado Instructor
dictara la resolucion en la que, de manera definitiva, decrete o niegue las medidas
cautelares solicitadas, decida en su caso, sobre la admision de la garantia
ofrecida, la cual debera otorgarse dentro del plazo de tres dias. Cuando no se
otorgare la garantia dentro del plazo sefialado, las medidas cautelares dejaran de
tener efecto.

Mientras no se dicte sentencia definitiva el Magistrado Instructor que
hubiere conocido del incidente, podra modificar o revocar la resolucion que haya
decretado o0 negado las medidas cautelares, cuando ocurra un hecho
superveniente que lo justifique.

La Sala Regional podréa decretar medidas cautelares positivas, entre otros
casos, tratandose de situaciones juridicas duraderas, se produzcan dafios
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substanciales al actor o una lesion importante del derecho que pretende, por el
simple transcurso del tiempo.

3.1.3.2 No contravencion a normas de orden publico

Este requisito exige que, de otorgar la suspensiéon, no se contravengan
disposiciones de orden publico.

La estipulacion de “normas o disposiciones de orden publico”, constrifie una
de las cuestiones mas arduas que afronta la teoria y jurisprudencia, emitida no
solamente por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, sino también por el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Para Mancini, el orden publico depende exclusivamente de la voluntad del
Estado y comprende todas las leyes necesarias para proteger al Estado de sus
enemigos interiores y exteriores, los principios superiores de la moral humana y
social, las buenas costumbres, los derechos primitivos inherentes a la naturaleza
humana, y las libertades a las cuales ni las instituciones positivas, ni ningun
gobierno, ni los actos de la voluntad humana podrian aportar derogaciones validas
y obligatorias para esos estados y el orden econémico.”

Como se aprecia, Mancini, lejos de formular un concepto general de orden
publico, se interna por el facil y empirico camino de la enumeracion de hipotesis
legales en que las que dicho orden debe campear, no solo sin resolver el
problema que plantea su determinacion, sino introduciendo mayor confusién en su
inteligencia, al suscitar nuevas vy dificiles cuestiones por dilucidar, como son las
consistentes en precisar qué se entiende por “proteccién al Estado”, “principios
superiores de la moral humana y social’, “buenas costumbres”, “derechos
primitivos propios de la naturaleza de hombre”, etc.

El orden publico es una especie de orden social genérico. Este se traduce
en la vida sistematizada de la sociedad, en el arreglo o composicion de los
multiples y diversos fendbmenos que se registran dentro de la convivencia humana
con miras a obtener el equilibrio de las diferentes fuerzas, actividades o poderes
gue en su seno se desarrolla, a fin de propiciar una compatibilidad entre ellos.

"8 Cita contenida en libro de BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Op. Cit., pagina 726.
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Cuando dicho orden social se procura por el Derecho, sea publico, privado
0 social, aquél se convierte en el objetivo ultimo perseguido por éste.

Ahora bien, el orden social, al implicar en si mismo un sistema, arreglo o
composicion de la vida integra de la sociedad, puede propender a la preservacion
de la colectividad misma o a la tutela de sus componentes individuales.

El Dr. Ignacio Burgoa al referirse al orden publico, nos dice:

“Consistira por ende, en el arreglo, sistematizacion o composicion de la
vida social con vista a la determinada finalidad de satisfacer una
necesidad colectiva, a procurar un bienestar publico o a impedir un mal
al conglomerado humano, entendiendo por colectividad, pueblo o
elemento poblacional”. ™

3.1.3.3 No afectacion al interés social

El interés social se traduce en cualquier hecho, acto o situacion de los
cuales la sociedad pueda obtener un provecho o una ventaja o evitar un trastorno
bajo multiple y diversos aspectos, previéndose un mal publico, satisfaciéndose una
necesidad colectiva o lograndose un bienestar comun.”

La idea de interés social impone l6gicamente el substratum de la causa final
de las normas de orden publico, es decir, su motivacion real y su teleologia.

Por ende, toda disposicion juridica que ostente este caracter, es a su vez,
por modo comitente, de interés social o estatal, puesto que al establecer una
determinada regulacion tiende a crear situaciones de aprovechamiento colectivo
bajo multiples y diversos aspectos.

Tanto la no contravencion a disposiciones de orden publico e interés social,
cimientan su funcionalidad:

a) Cuando el acto administrativo consiste en una ley autoaplicativa, es
decir, en un ordenamiento cuyas disposiciones, por si mismas,

™ Ibidem., pagina 733.
™ Ibidem, pagina 740.
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b)

d)

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, s6lo es dable conceder la suspension respecto de las
prevenciones, a fin de que ésta no operen frente al ciudadano mientras
se resuelva el juicio contencioso administrativo.

Si el acto que se reclame es aplicativo de una norma de orden publico
(como sucede en la mayoria de las leyes administrativas), es evidente
que la suspension de dicho acto no debe otorgarse, ya que, de
impedirse el mismo o sus consecuencias inherentes, se crearia 0 se
continuaria una situacion especial para el ciudadano fuera de las
disposiciones normativas correspondientes, dejando éstas sin
observancia, lo cual implicaria la consecuencia de sus objetivos
sociales.

Si la situacién concreta del ciudadano que pretende defender mediante
el Juicio de Nulidad se adecua a una situacion abstracta prevista en una
norma de orden publico, y que el acto de autoridad administrativa que se
reclame tiende a desconocer o afectar a la primera de tales situaciones,
es obvio que la suspension contra dicho acto debe concederse, pues su
otorgamiento no s6lo no contravendria la citada norma, sino que la haria
respetar, paralizando o deteniendo la actividad autoritaria que, en
oposicion o al margen de ella, se pretenda desplegar.

Cuando el acto administrativo reclamado revele una notoria ilegalidad,
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 suspensidn no debe
concederse, ya que en caso contrario se afectaria el interés social, cuya
necesaria preservacion rebasa en muchas ocasiones los limites de la
juridicidad, circunstancia ésta que sélo es motivo de nulificacion.

Es comdn que la ley o el acto de autoridad administrativa, al afectar al
ciudadano, estipule un ambiente propicio de incubacion de un mal social
0 para impedir de un bienestar colectivo, segun ocurres, generalmente,
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trathindose de las actividades gubernativas con tendencias
monopolizadoras. "

3.1.3.4 Dificultad en la reparacion de los dafios y perjuicios que cause la
ejecucién del acto administrativo

Las interpretaciones proporcionadas por los tribunales federales al
enunciado de acto de imposible reparacion han variado en el transcurrir de los
afos.

En una afieja ejecutoria, la Tercera Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion establecié que los actos producen sobre las personas o las cosas una
ejecucion de imposible reparacion, cuando la afectacion tiene consecuencias
materiales sobre las personas o las cosas, siempre que esas cosas tengan
existencia objetiva, mas no cuando afecte simplemente derechos o situaciones
procesales, la ejecutoria sefala:

“Los actos procesales dictado en el curso de un juicio civil sélo pueden
motivar el juicio de garantias cuando su ejecucion es de imposible
reparacion, en el concepto de que el acto traiga implicita una ejecucion
material, y las situaciones juridicas creadas por €l no pueden modificarse o
alterarse en la sentencia que se pronuncie al concluir el procedimiento
contencioso”.

La interpretacion sostenia que los actos dentro de juicio para su
impugnacion en via indirecta, requerian producir una afectacion material en la
corporeidad del sujeto o en la de una cosa tangible, y que la situacién juridica
creada por él, no pudiera ser revocada o modificada por el fallo que se dictara en
el proceso natural.

Cinco afios méas tarde, la Tercera Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion se apart6 del criterio antes mencionado, y sostuvo que no era necesaria
una afectacion material en las personas y las cosas para que los actos dictados en
juicio sean compatibles en amparo indirecto.

" Ibidem, paginas 741-743.



Se adopt6 una posicion liberal y dijo el alto tribunal que es suficiente para
acceder al juicio de garantias, que la violacion ocasionada no pueda ser revocada
o modificada en la sentencia del juicio de donde deriva.

Apoyo el cambio de criterio en la razén de que el articulo 107, fraccién i,
inciso b) de la Constitucion no se refiere a que el perjuicio o agrario sea materia y
gue ese texto debia prevalecer sobre el contenido del articulo 114, fraccion IV de
la Ley de Amparo.

La citada jurisprudencia establecia:

“Al referirse la fraccién IX del articulo 107 constitucional al concepto de
“gjecucion irreparable”, como caracteristica que deben tener los actos
ejecutados dentro del juicio para que proceda el amparo contra ellos, no
ha querido exigir una ejecuciéon material exteriorizada de dichos actos,
sino que el Constituyente quiso, mas bien, referirse al cumplimiento de
los mismo, pues de otro modo quedarian fuera del amparo, muchos
actos contra los cuales se ha admitié hasta la fecha, como, por ejemplo,
la ejecucion material en la personas o en las cosas.

En consecuencia, debe estimarse que al referirse la fraccién IV del
articulo 114 de la Ley de Amparo a la parte relativa de la fraccion 1X del
articulo 107 constitucional, que habla de la procedencia del juicio de
garantias contra actos en el juicio que sean de imposible reparacion, se
excede en sus términos, porque el precepto constitucional no habla de
actos en el juicio que tengan sobre las personas o las cosas, una
ejecucion que sea de imposible reparacion, pues al usar esto términos,
no ha querido referirse, expresamente, a los actos que tengan fuerza de
definitivos, como susceptibles de ser materia de amparo; por lo que, en
tales condiciones es indudable que de predominar el criterio sustentado
por la Constitucion sobre todas las demas leyes secundarias y aplicarse
preferentemente aquélla, a pesar de las disposiciones de estas
dltimas”"".

Sin embargo, ese criterio obligatorio originG que los Juzgados de Distrito
recibieran copiosas demandas de amparo indirecto contra actos dictados en
procesos judiciales, porque bastaba que una resolucién no pudiera revocarse o
modificarse en sentencia, para que se actualizara la procedencia del amparo
biinstancial.

Es obvio que ningan acto interprocesal definitivo puede ser modificado o
revocado en sentencia, ya que ésta no se ocupa de revisar la regularidad del

" Jurisprudencia Materia(s): comun, Quinta Epoca, Instancia: Tercera Sala, Fuente: Semanario Judicial de la
Federacién, Tomo VI, Parte HO, Tesis: 1084, Pagina 758.
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procedimiento, sino de resolver las acciones y excepciones que las partes hayan
hecho valer.

Después de un largo periodo de encuentros y desencuentros interpretativos
entre tribunales federales, entre doctrinarios, y entre ambos sectores del quehacer
juridico, inici6 el despunte de una nueva concepcion del acto de imposible
reparacion, la nueva idea se empez6 a gestar en los tribunales colegiados, pero
como era una tema discutido y discutible, entré en contradiccion con otros criterios
de diversos 6rganos federales y el caso fue a parar al conocimiento de la Tercera
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la nacién para que ésta definiera el
alcance del enunciado previsto por los articulos 107, fraccion lll, inciso b) de la
Constitucion y 114, fraccion IV de la Ley de Amparo.

A finales de los afios ochenta, la Tercera Sala de la Suprema Corte
establecio en jurisprudencia por contradiccion de tesis, que un acto produce
agravios de imposible reparacion en juicio, cuando:

“Sus consecuencias son susceptibles de afectar directamente alguno de
los llamados derechos fundamentales del hombre o del gobernado que
tutela la Constitucion por medio de las garantias individuales, porque la
afectacion o sus efectos no se destruyen con el sélo hecho de que quien
la sufre obtenga una sentencia definitiva favorable a sus pretensiones
ene | juicio”.”

Desde luego que el enunciado “acto de imposible reparacion”, nada tiene
gue ver con lo que dijo la Suprema Corte de Justicia desde el punto de vista
semantico. Sin embargo, esa interpretacion valorativa y constructiva del alto
tribunal cobra sentido si lo relacionados con el objeto del juicio de amparo.

De acuerdo con el articulo 103, fraccion | de la Constitucion y articulo I,
fraccion | de la Ley de Amparo, el juicio constitucional tiene por objeto resolver
toda controversia originada por leyes o actos de la autoridad que violen las
garantias individuales.

Por lo tanto, si un acto de procedimiento transgredié un derecho sustantivo
protegido por las garantias individuales, de manera directa e inmediata, debe

"8 Jurisprudencia: Materia (s): Comun, Octava Epoca, Instancia: Tercera Sala, Fuente: Semanario Judicial de la
Federacién, Tomo IV, Primera Parte, Julio a Diciembre de 1989, Tesis 32/ 43 29/89, Pagina 291.
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proceder el juicio de garantias para reparar ese agravio, porque es su primordial
objeto.

La irreparabilidad del agravio en el sentido de la jurisprudencia tiene lugar
dando que la afectacién o sus efectos no se destruyen con el sélo hecho de que
quien la sufre, obtenga una sentencia definitiva favorable a sus pretensiones en el
juicio.

La tesis no aclara si la persistencia debe ser factica o juridica, pero de los
asuntos resueltos por la Corte a través del sistema de contradiccion, se advierte
gue se refiere de ambas. Dos ejemplos lo confirman:

a) El que acepta la procedencia del amparo indirecto contra la resolucion
gue desecha parcialmente una demanda, ahi la razon de la irreparabilidad, se
hace consistir en que los efectos del agravio persisten si la sentencia en el juicio
natural es favorable o desfavorable al quejoso, porque en cualquier caso, ya no se
resolvera sobre la accion no admitida, por no haber sido parte de la litis, en ese
supuesto la persistencia del efecto, es juridico.

La traba de embargo y depdésito del bien en poder de persona diversa al
ejecutado, en tal supuesto, la irreparabilidad consiste en que, al constituirse el
deposito, se le impide al propietario el uso y disfrute de los bienes secuestrados
durante todo el tiempo que dure el juicio, lo cual no sera susceptible de repararse,
pues aun cuando el afectado obtenga sentencia favorable y se levante el
embargo, esto no le restituirda de la afectacion de que fue objeto por el tiempo en
gue estuvo en vigor el embargo.

La persistencia de la afectacion en este caso es factica porque se refiere a
la imposibilidad de revertir de hecho el disfrute de un bien al ejecutado.

Con el paso del tiempo, en el ambiente judicial se percibié que bajo la
concepcion que dio la Corte sobre el acto de imposible reparacién, habia quedado
fuera de la tutela jurisdiccional de amparo, aquellos actos que dictados dentro de
un juicio, no afectaban directamente derecho sustantivos consagrados en las
garantias individuales.
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La Corte primero dictdé una ejecutoria sobre ese tema, pero no fue sino
hasta el afio de 2001 cuando constituy0 jurisprudencia por el sistema de
contradiccion de tesis, en ella se dijo, que de manera excepcional procede el juicio
de amparo indirecto contra violaciones procesales, si afectan al quejoso en grado
predominante o superior, exorbitante o extraordinario.

La jurisprudencia de referencia establece en sus partes relevante lo
siguiente:

“Es necesario admitir, de manera excepcional, que también procede el
juicio de amparo indirecto tratandose de algunas violaciones formales,
adjetivas o procesales, ente la que se encuentra precisamente el caso de
la falta de personalidad, pero pueden ser combatidas en amparo
indirecto, de modo excepcional, cuando afectan a las partes en grado
predominante o superior.

Esta afectacion exorbitante debe determinarse objetivamente, tomando
en cuenta la institucion procesal que esta en juego, la extrema gravedad
de los efectos de la violacién y su trascendencia especifica, asi como los
alcances, vinculatorios de la sentencia que llegara a conceder el amparo,
circunstancias todas estas cuya concurrencia en el caso de la
personalidad le imprimen a las decisiones que la reconocen o rechazan
un grado extraordinario de afectacion que obliga a considerar que deben
ser sujetas de inmediatos al andlisis constitucional”.”

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte se debe analizar en cada caso
si la violacién procesal produce una afectacion predominante o superior, si es
exorbitante, la extrema gravedad del gravamen, la trascendencia especifica y la
institucion procesal que esté en juego.

Este criterio sin lugar a duda deja en manos del subjetivismo jurisdiccional
el determinar cudndo un acto es de imposible reparacion, ya que no hay ningun
parametro o dato consistente que pueda servir para determinar los casos en que
las violaciones procesales encuadran en esas expresiones por demas ambiguas.

3.2 La suspension provisional

La suspensién a peticion de parte da lugar a que se provea sobre la
suspension “provisional”, en el auto que se dicte en el procedimiento incidental,

™ Jurisprudencia: Materia (s) Comin, Novena Epoca, Instancia: Pleno, Fuente: Semanario Judicial de la
Federacién y su Gaceta, XllII, Enero de 2001, Tesis P/J 4/2001, Pagina 11.
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denominacion que responde a que solo surte efectos en forma temporal hasta que
se dicte la resolucion sobre la suspension definitiva.

En el auto de referencia debe pedirse contestacion de las autoridades con
respecto al acto administrativo impugnado; asimismo, debe sefalarse fecha y hora
para la celebracion de la audiencia incidental, que comunmente sera dentro de las
setenta y dos horas siguientes.

Una vez acordado lo anterior, se debe proveer sobre la suspension
provisional, la cual puede concederse o negarse, en su totalidad o en forma
parcial, y en la que se tendran que tomar en cuenta las siguientes cuestiones:

a) La presuncién de existencia de actos reclamado.

b) Los requisitos de procedencia.

c) Los efectos;

d) Requisitos para que continde surtiendo sus efectos.

e) Las consecuencias de la violacion a la suspension, y

f) La especificacion de los casos en que no surtira efectos.

3.3 La suspension definitiva

Luis Bazdresch concibe a la suspension definitiva como: “la que el Juez de
Distrito decreta con completo conocimiento de causa, 0 sea en vista del informe
gue debe producir la autoridad responsable, y de las pruebas y alegatos que la ley

permite que aporte las partes”.®

La interlocutoria que resuelve sobre la suspension definitiva se integra,
como cualquier sentencia, con datos de identificacion, encabezado, resultados,
considerandos, la parte dispositiva y el pie.

En las consideraciones de la suspension definitiva, deben analizarse los
siguientes temas:

8 BAZDRESCH, Luis. El juicio de amparo, Curso general, México, Trillas, 62 edicién, 2000, pagina 207.
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a) La fijacion de la litis incidental.

b) La existencia de los actos reclamados.

c) La subsistencia de la materia del incidente.

d) Los requisitos de procedencia de la suspension definitiva.
e) Los efectos de la suspension.

f) Los requisitos para que continte surtiendo sus efectos.

g) Las consecuencias de la violacion a la suspension.

h) La especificacion de los casos en que no surtird efectos la suspension.

La fijacion de la litis incidental.-  Este elemento de analisis es contingente
debido a que los preceptos relativos a la suspension no lo exigen, se trata de una
aplicacion analdgica a la existencia plural o compleja de los actos reclamados, 0
bien cuando éstos se derivan del analisis integral de la demanda y no del capitulo
respectivo.

Si se tiene en cuenta que la suspension de los actos debe solicitarla el
promovente, puede ocurrir que en una demanda halla pluralidad de actos, la
suspension se pida solamente respecto de algunos de ellos, en cuyo caso, la
aplicacion de la litis incidental coadyuvard a que se dicten resoluciones
congruentes con lo solicitado; asimismo, la delimitacion de los actos es relevante
para que en la resolucion se les proporcione un tratamiento individualizado.

Por tanto, aunque no se trata de una exigencia de la ley, la precision de los
actos en ciertos casos, ayuda a dictar resoluciones congruentes y claras.

La existencia de los actos reclamados.- A diferencia de la suspension
provisional, en que la existencia del acto reclamado se presume con la sola
manifestacion, bajo propuesta de decir verdad del peticionario de nulidad, para la
suspension definitiva el analisis de la existencia del acto es un presupuesto
indispensable.
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La aceptacion del acto reclamado puede ser expresa o tacita. Es expresa
cuando se confiesa su existencia al manifestar que si es cierto el acto reclamado;
es tacita cuando, a pesar de indicar que “no es cierto el acto reclamado”, se
efectian en la contestacion de la demanda, manifestaciones de las que se
desprende claramente que si lo dicto.

La subsistencia de la materia del incidente.- El incidente de suspension
puede quedar sin materia:

1) Por litispendencia, esto es, en el supuesto de que al celebrarse la
audiencia apareciere probado que ya se resolvio sobre la suspension definitiva en
otro juicio de nulidad, promovido por el mismo administrado, contra el mismo acto
ilegal y contra las propias autoridades.

2) Por sentencia ejecutoriada, esto es, en el supuesto de que al celebrarse
la audiencia se hubiese dictado sentencia ejecutoria en el principal.

3.4La garantia en la suspension. Su fijacion

En materia administrativa, la ley exige que para suspender los efectos del
acto, el administrado debe otorgar garantia suficiente para reparar el dafio e
indemnizar los perjuicios que con la suspension del acto administrativo se causen
a tercero, si no obtiene resolucién favorable en el juicio de nulidad.

En tal sentido, el articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, estipula:

“Una vez iniciado el juicio contencioso administrativo, podran decretarse
todas las medidas cautelares necesarias para mantener la situacién de
hecho existente, que impidan que la resolucién impugnada pueda dejar el
litigio sin materia o causar un dafio irreparable al actor, salvo en los casos en
gue se cause perjuicio al interés social 0 se contravengan disposiciones de
orden publico.

La suspension de la ejecucion del acto impugnado se tramitara y resolvera
de conformidad con el articulo 28 de esta Ley.

Las demés medidas cautelares se tramitaran y resolveran de acuerdo con la
presente disposicion juridica y los articulos 25, 26 y 27 de esta Ley.
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Durante los periodos de vacaciones del Tribunal, en cada regiéon un
Magistrado de Sala Regional cubrira la guardia y quedara habilitado para
resolver las peticiones urgentes sobre medidas cautelares o suspension del
acto impugnado, relacionadas con cuestiones planteadas en la demanda”.

Por otra parte, el articulo 28 de la multicitada ley establece la suspension en
la ejecucion del acto impugnado:

“La solicitud de suspensiéon de la ejecucién del acto administrativo
impugnado, presentado por el actor o su representante legal, se tramitara y
resolverd, de conformidad con las reglas siguientes:...”

La garantia conferida en el articulo 28 debe ser ofrecida por el solicitante
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.

¢En qué puede consistir la garantia a que se refieren los articulos 24, 25,
26 y 27 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo? Puede
estribar en cualquiera de los medios juridicos de aseguramiento que bajo la
categoria genérica de “actos accesorios” pueden aducirse y que el Codigo Civil

Federal los concreta en tres especies: la fianza, la hipoteca y la prenda.

La fijacion de la garantia corresponde a los Magistrados de la Sala
Superior, 0 en su defecto, de la Salas Regionales que integran al Tribunal Federal

de Justicia Fiscal y Administrativa.

3.4.1 Lafianza

La fianza es, como lo define el articulo 2794 del Cédigo Civil Federal, “un
contrato por el cual una persona se compromete con el acreedor a pagar por el
deudor, si éste no lo hace”. Si aplicamos éste concepto como garantia en la
suspension del acto administrativo, podemos decir que la fianza es aquel acto por
virtud del cual una persona fisica 0 moral contrae la obligacion de indemnizar al
tercero perjudicado de los dafios y perjuicios que la suspension le puede irrogar,
en el caso de que el ciudadano no obtenga una sentencia de nulidad favorable.
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3.4.2 La hipoteca

El articulo 2893 del Cdédigo Civil Federal define a la hipoteca como “garantia
real constituida sobre bienes que no se entreguen al acreedor, y que da derecho a
éste, en caso de incumplimiento de la obligacién garantizada, a ser pagado con el
valor de los bienes, en el grado de preferencia establecido por la ley”.

En el caso especial de la garantia en materia de suspension del acto
administrativa, la obligacion hipotecaria tiene a los siguientes sujetos: el acreedor
hipotecario y el deudor hipotecario, que puede ser el mismo gobernado o una
tercera persona.

Las reglas para el otorgamiento de la hipoteca como requisito de efectividad
en la suspension, cuando es solicitada por algun érgano de la Administracion
Publica Federal.

3.4.3 Laprenda

La prenda es otro medio de otorgamiento de la garantia, bien sea
jurisdiccional, convencional o legal. Este medio garantista, “es un derecho real
constituido sobre un bien mueble enajenable para garantizar el cumplimiento de

una obligacion y su preferencia en el pago”.®

3.4.4 La contragarantia

La Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo otorga la
facultad o derecho al tercero perjudicado para obtener la ejecucion del acto
administrativo, dejando sin efecto la suspensién obtenida por el gobernado
mediante la garantia, si a su vez otorga contragarantia.

La contragarantia llamada asi porque invalida o hace nugatorios los efectos
de la garantia es una caucidén otorgada por el tercero perjudicado para que se
ejecute o continde la ejecucion del acto administrativo.

81 véase.- Articulo 2856 del Cédigo Civil Federal.
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CAPITULO TERCERO
PROBLEMATICA EN LA SUSTANTACION DE LA SUSPENSION DEL ACTO
ADMINISTRATIVO FEDERAL

1. EN EL TRABAJO DEL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA

El propésito de este apartado es dejar sentados algunos aspectos
relacionados con una necesidad social, politica e intelectual para resolver sobre la
imparticion de la justicia. Particularmente, en este terreno, Gabriela Maria Chain
Castro®?, nos sefiala que a lo largo de nuestra historia como Estado ha hecho
énfasis en que contemos con un sistema protector de las garantias individuales
(actualmente derechos humanos), pero finalmente hay un sentir social que revela
una inconformidad con todo este aparato 0 una experiencia negativa de quienes
han tenido que enfrentarse con el aparato de imparticion de justicia. Claro esta
gue cuando se trata de decidir sobre la resolucion de un conflicto entre partes,
habra una que no esté de acuerdo con la resoluciéon y mas tratdndose de una
autoridad en materia administrativa; el problema no esta en el desagrado del
perdedor, sino en saber si le ganaron a la buena o le ganaron a la mala.

Cuando nos referimos a la imparticion de justicia, tenemos que hacer una
consideracion del conjunto de valores y de los bienes que estan protegidos por el
sistema juridico y que en términos sociales, representan una verdadera
consideracion de justicia; han variado las concepciones, han variado las
soluciones, han variado los intereses, y necesidades de la poblacion.

En la actualidad preferimos una mala justicia, llena de errores y vicisitudes,
qgue un sistema lento, incierto e ineficaz. Las necesidades de la sociedad estan
plagadas de escepticismo y una constante lucha por el poder. Por desgracia, las
Instituciones juridico-politicas se ajustan al contexto, vulnerando los derechos
fundamentales de los gobernados.

Se requiere una revision de la situacién de los aparatos encargados de la
imparticion de justicia en cuanto a la calidad del servicio y a las cualidades del
juzgador: como se le nombra, qué formacion tiene, qué antecedentes avalan su
desempefio, qué conocimiento real tiene de los problemas de la justicia y del

82 Cfr. http://www.bibliojuridica.org/libros/5/2391/7.pdf. (Gabriela Maria Chain Castro. La Justicia Administrativa en
México)
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derecho que va a aplicar. Porque muchas veces, afortunadamente, cada vez
menos, se les nombra por amistad, por identidad ideologica, pero no
necesariamente por su trayectoria. De ahi que el paso que se ha dado para
establecer un sistema profesional de carrera, tanto en el Consejo de la Judicatura
como en el Centro de Estudios Superiores en Materia de Derecho Fiscal y
Administrativo, sea un avance que, a la larga, esperemos, de frutos provechosos
para nuestro sistema de imparticion de justicia.

A veces los jueces, por muy buena voluntad que tengan, carecen de
condiciones para desempefar su funcién. No solamente hace falta quien juzgue,
sino quien analice los expedientes, quien pueda orientar adecuadamente el
estudio del problema y, a veces, no se tienen ni las minimas condiciones de
personal o en infraestructura o no estan adecuadamente planteadas ni planeadas
dentro de la funcion. Este es otro terreno que habra de examinar, porque esta en
relacion directa con las cargas jurisdiccionales tiene que resolver cada juez, en
gué tiempo y qué posibilidades reales tiene de estudiar adecuadamente todo el
paquete de expedientes que estan a su disposicion. No es solamente un problema
de voluntad.

Por otro lado, esta el problema del sobredimensionamiento de las partes ¢a
gué me refiero con esto? A que hay un desequilibrio en los litigios, pues, en
muchas ocasiones, hay una relacion de desigualdad entre quienes tienen mas y
quien tiene menos recursos para defenderse.

En este pais, la institucion de buena voluntad llamada defensoria de oficio
no es efectiva para quienes lo requieren. En la mayoria de los casos, la defensa
se fortalece si se cuenta con algun despacho privado que cobra la defensa de
ciertos intereses. Esta es una cuestion que debemos examinar con mayor detalle,
pues no es lo mismo que se tenga un despacho con ciertas condiciones,
relaciones y experiencia, a que alguien acuda a un local de la colonia donde se lee
gue es despacho juridico.

Por otro lado, esta el problema de nuestra tradicion, de los origenes de
nuestro sistema juridico y, en consecuencia, de los procedimientos y de las
practicas jurisdiccionales. Para una persona es cada vez mas complejo
defenderse, pues tiene que contratar por lo regular, servicios especializados y eso
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cuesta. A veces, prefiere abandonar su defensa por no contar con condiciones
para defenderse.

El costo de la justicia, esta relacionado con el problema de Ilos
procedimientos. El tiempo de duracion un litigio que va desde la primera instancia
hasta la Suprema Corte de Justicia de la Nacion; cuando bien le va el asunto o
cuando no se abandona a la mitad del camino, cuantos afios lleva, cuantos han
pasado. No se trata de perder defensas, sino de ver cémo, dentro de un sistema
racionalmente estructurado, se constituyen las instancias mas adecuadas para dar
certidumbre en un corto tiempo.

El andlisis de la problematica en torno a la imparticion de justicia debe
llevarnos a un replanteamiento de los fines del Estado y un examen sobre los
valores y bienes protegidos por el sistema juridico; a explorar politicas de
prevencion de conflictos y mecanismos que nos den formas alternativas de
solucion de los mismos.

Antes de llevar el asunto a los mecanismos tradicionales de la justicia, debe
haber maneras, como el arbitraje, de resolver algunos conflictos de un modo justo,
objetivo y satisfactorio para las propias partes. En este sentido, y antes de
aventurar diversas formulas de solucion, deberiamos contar con un estudio del
problema en su conjunto, con un andlisis de la problematica y, entorno de ello, no
aventurar tantas reformas que después no se traduzcan, efectivamente en lo que
se dice que se quiere o0 se persigue con el cambio en el sistema legal.

Para acotar el presente tema es necesario remontarnos a la historia para
conocer la naturaleza y proyeccion de los Tribunales Contenciosos
Administrativos.

A la par de la Revolucion Francesa, teniendo como fuente generadora de
sus disposiciones a la Jurisprudencia del Consejo de Estado, y como antidoto
desesperado que permitiera poner limites especificos al poder ejercido por el
feudalismo despdtico, nace el derecho administrativo. Transcurridos mas de
cincuenta afios de la toma de la Bastilla y atendiendo al régimen impuesto por el
principio de divisibn de poderes, se comienza a identificar la Administracion
Publica con el derecho administrativo. En este sentido, al encontrarse sometidos
los 6rganos de la Administracion Publica a las disposiciones legales que norman
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los procedimientos y sefialan los requisitos minimos que deben observarse en el
cumplimiento de la funcion que por naturaleza le corresponde al Poder Ejecutivo,
se hace necesario garantizar, paralelamente, el poder desplegado por los agentes
de la administracion no sobrepase los limites de manera taxativa que marca la
norma y el interés publico a que estan llamados a satisfacer. Ante esta exigencia,
el Consejo de Estado Francés comenzo a tomar su verdadera funcion: asegurar la
vigencia del derecho a favor de los administrados imponiendo limites al poder a
través del proceso jurisdiccional.

En nuestro pais, si bien es cierto que en la fraccion XX del articulo 110 de la
Constitucion de 1824 se vislumbro la instauracion del contencioso administrativo,
sin embargo, no es hasta 1853, con la publicacion de la Ley para el Arreglo de lo
Contencioso Administrativo, elaborada por Teodosio Lares, que se instaurd la
jurisdiccion contenciosa administrativa, materia que conocié la Sala integrante del
Consejo de Estado. Empero, la mencionada ley fue declarada inconstitucional por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, presidida en ese momento, por el
célebre Ignacio L. Vallarta.®®

Para el Dr. Gabino Fraga, el argumento toral esgrimido por la Corte
consistio en que la existencia de un Consejo de Estado, con funciones de tribunal
administrativo, donde las sentencias eran dictadas a nombre del Presidente de la
Republica, violaba el principio de divisién de poderes. Asimismo, se sefalaba en el
referido voto que resultaba violentado el articulo 17 constitucional, pues al ser la
garantia individual en él consignada una limitacion para el poder publico, éste no
puede hacerse justicia asimismo, ni ejercer violencia para declarar su derecho.®*

Las manifestaciones tendientes a impedir la instauracion de oOrganos
autobnomos, encargados de impartir justicia en materia fiscal y administrativa, se
fortalecieron con la vigencia de la Constitucion de 1857, en virtud de que en el
texto de su articulo 97 se otorgaba competencia a los tribunales del Poder Judicial
de la Federacion para conocer de las controversias, en que la Federacion fuese
parte.

De acuerdo con lo anterior, al parecer los juristas de la época, resultaba
imposible que a la luz de la Constitucion de 1857 se pudiese instituir un tribunal en

5 idem.
84 Cfr. FRAGA, Gabino. Op. Cit, pagina 480.
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materia administrativa, mas adn si se tomaba en consideracion que en el articulo
101, en sus tres fracciones, a la letra sefalaba lo siguiente:

“Los Tribunales de la Federacion resolveran toda controversia que se
suscite: |. Por leyes o acto de cualquier autoridad que violen las
garantias individuales. II: Por leyes o actos de autoridad federal que
vulneren o restrinjan la soberania de los estados. lIl. Por leyes o actos de
autoridades de éstos, que invadan la esfera de la autoridad federal”.

No obstante lo anterior, establecido el momentaneo Segundo Imperio,
durante la vigencia de la Constitucion de 1857 se llevd un nuevo intento de
instaurar en nuestro pais un Consejo de Estado regulado por el articulo 18 del
Decreto sobre Organizacion General de los Ministerios del 12 de octubre de 1865
y la Ley de lo Contencioso-Administrativo y su Reglamento, ambos del 1 de
noviembre del mismo afio.

Asi, al expedirse la Constitucién de Querétaro del 5 de febrero de 1917,
renacido la discusibn en torno a la posibilidad de instaurar el contencioso
administrativo, pues en el texto de la fraccion | del articulo 104, se sefiala que:

“Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer: |. De todas las
controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre el cumplimiento
y aplicacion de las leyes federales o de los tratados internacionales”.

Lo que para algunos juristas, interpretando la citada interpretacion a
contrario sensu, impedia a los tribunales de la Federacion conocer de aquellas
controversias que no fueran exclusivas de la materia civil o criminal. No obstante
dicha disquisicién, fueron los Tribunales del Poder Judicial de la Federacion los
gue continuaron conociendo de la materia.

Ya en vigencia la Constitucion Federal de 1917, en 1924, se cred la Junta
Revisora del Impuesto Sobre la Renta, la cual subsistio en la Ley del Impuesto
Sobre la Renta del 18 de marzo de 1925. Consecutivamente, 10 de febrero de
1927, se publicé la Ley de la Tesoreria de la Federacion que contemplaba un
juicio de oposicion del que conocian los Juzgados de Distrito y que, en
acatamiento al principio de definitividad, debia agotarse previa interposicion del
juicio de garantias.®

% véase.- http://www.bibliojuridica.org/libros/5/2391/7.pdf. (Gabriela Maria Chain Castro. La Justicia
Administrativa en México)
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A mediados de los afios treinta del siglo XX, durante el periodo del general
Lazaro Céardenas, Narciso Bassols redacto la primer Ley de Justicia Fiscal. Lo
anterior representd el parte aguas para la instauracion del sistema contencioso
administrativo de nuestro pais, aunque solo fuera en materia fiscal, pues tras la
publicacion de la Ley de Justicia Fiscal del 27 de agosto de 1936, por disposicién
expresa de dicho ordenamiento se creo el Tribunal Fiscal de la Federacion con
plena autonomia para dictar sus fallos, con lo cual se suprimié el Jurado de
Infraccidn Fiscal y Junta Revisora del Impuesto Sobre la Renta, asi como el juicio
de oposicion.

El principal problema que enfrent0 esta ley, ain antes de su promulgacion,
consistié en determinar si la instauracion de un sistema de imparticion de justicia
administrativa, como el propuesto, era acorde con el orden constitucional, pues la
Constitucion Federal de 1917 no contenia disposicion expresa y categorica que
sustentara su creacion; ademas, existia como precedente la Tesis del Siglo XIX,
sustentada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion a propuesta por Ignacio
L. Vallarta, que en su momento trajo como consecuencia la desaparicion de la
llamada Ley Lares en 1853.%°

Auln con esa incertidumbre, a la Ley de Justicia Fiscal le siguié el Cddigo
Fiscal de la Federacion de 1938.

Las discusiones y los argumentos en torno a la constitucionalidad de la
jurisdiccion administrativa perdian valor y sustento en virtud de la adicion de la
fraccion | del articulo 104 de la Constitucion Federal, que reconocié expresamente
a los tribunales administrativos, al facultar a la Suprema Corte de Justicia para
conocer de los recursos que establezcan las leyes contra las sentencias de
“tribunales administrativos”, siempre que dichos tribunales estén dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos”.

Es bajo el cobijo de esta disposicion constitucional que se emite el Codigo
Fiscal de la Federacion de 1967.

Sin embargo, no es hasta octubre de 1968, con la reforma a la fraccion | del
articulo 104 que se despejan todas las dudas en cuanto a la constitucionalidad o

% Cfr. TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamentales de México 1808-1997, México, Porriia, 202 edicion, 1997,
pagina 241.
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no del Tribunal Fiscal de la Federacion, pues se adicion6 un segundo parrafo a la
mencionada fraccién, al tenor siguiente:

“Las leyes federales podran instituir tribunales de lo contencioso
administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, que
tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la
administracién publica federal o del Distrito Federal, y los particulares,
estableciendo las normas para su organizacion, su funcionamiento, el
procedimiento y los recursos contra sus resoluciones...”

Esta disposicion, por cuestiones de técnica legislativa, el 10 de agosto de
1987 pas6 como la fraccion XXIX-H del articulo 73 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, con la salvedad de la competencia del Distrito
Federal.

Actualmente, gracias a la reforma a la Ley Orgéanica del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, nos encontramos ante una plena garantia de
acceso a la justicia administrativa, al sefialarse en la fraccién Xlll de articulo 11, lo
siguiente:

Articulo 14. El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conocera
de los juicios que se promuevan contra las resoluciones definitivas, actos
administrativos y procedimientos que se indican a continuacion:
XI. Las dictadas por las autoridades administrativas que pongan fin a un
procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente, en
los términos de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo;

Ahora bien, en virtud del sistema federal adoptado por la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la division territorial y politica de
nuestro pais se constituye en treinta y un entidades federativas autbnomas y un
Distrito Federal, de conformidad con los articulos 43 y 44 de la mencionada norma
suprema.

En esta se constrifie a los Estados integrantes de la Republica Mexicana a
organizarse de acuerdo con los principios de integracion politica y gobierno fijados
para la Federacion; es decir, se sigue la forma de gobierno republicano,
representativo y popular, teniendo como base la division del poder publico en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial.
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En esta tesitura, la fraccion V del articulo 116 constitucional precisa la
posibilidad de las legislaturas de las entidades federativas instituya tribunales de lo
contencioso-administrativo, al sefialar:

“V. Las Constituciones y leyes de los estados podran instituir tribunales de lo
contencioso-administrativo dotados de plena jurisdiccion para dictar sus
fallos, que tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre
la administracion publica estatal y los particulares, estableciendo las normas
para su organizacion, su funcionamiento y los recursos contra las
resoluciones”.

De ahi que nuestro pais podamos encontrar tantos tribunales de lo
contencioso-administrativo y las leyes que lo instituyan, les confieran competencia
y regulen el proceso, como entidades federativas existen.

1.1La suspension de los efectos del acto impugnado ante los Tribunales de
lo Contencioso Administrativo

Uno de los avances de gran relevancia en los contenciosos-administrativos
locales es el relativo a la suspension de los actos impugnados; medida cautelar
gue ha sido retomada del juicio de amparo, no obstante, hay que decirlo, los
beneficios de la medida suspensional retomada por la jurisdiccion administrativa
en México se han ampliado otorgando una mayor proteccion a los derechos de las
partes en el juicio.

Exceptuando a los Tribunales de Sonora y Tamaulipas, que no cuentan con
facultades en la materia, inicialmente, en todos los tribunales estd la medida
cautelar se otorgaba con el fin de paralizar la ejecucion de los actos en materia de
controversia, con el objeto de que las cosas se mantuvieran en el estado que
guardaban al momento de iniciar el juicio, y sus efectos de proteccién se
extendieron durante su tramitacién y hasta que existiera sentencia ejecutoriada.

El peligro de perder la materia del litigio, o bien, que la ejecucién del acto
llegara a causar perjuicios irreparables o de dificil reparacion al accionante, han
sido razones fundamentales para regular la institucion de la suspension, buscando
caminos para hacerla més eficaz y generosa.

Por ello, ahora mas alld de limitarse a paralizar los efectos y las
consecuencias de un acto administrativo o fiscal emitido por las autoridades, en lo
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contencioso-administrativo, puede otorgarse la suspension con efectos
restitutorios, de oficio, y en los casos de créditos fiscales, puede concederse aun
sin la necesidad de garantizar el interés fiscal.

La suspension restitutoria procede segun la legislacion de los contencioso-
administrativos de Baja California, Guanajuato, Estado de México, Nayarit, San
Luis Potosi, Tabasco, Veracruz, Sinaloa y Durango, asi como en el Distrito
Federal, basicamente en los siguientes casos: 1) Cuando los actos impugnados
afecten a personas de escasos recursos econdmicos, impidiéndoles el ejercicio de
su uUnica actividad de subsistencia; 2) Contra actos privativos de libertad, por
arrestos derivados por faltas administrativas, y 3) Cuando a juicio del Magistrado
gue conozca el asunto, se considere necesario otorgarle ese efecto, para
conservar la materia del litigio o evitar perjuicios irreparables al particular.

En la primera de la hipétesis, es decir, cuando se afecten a personas de
escasos recursos economicos, que les impida llevar a cabo su Unica actividad de
subsistencia; en las legislaciones relativas a los estados de Aguascalientes,
Colima, Hidalgo, Jalisco, Nuevo Ledn, Querétaro, Yucatan y Zacatecas, se prevé
la facultad del Magistrado de dictar medidas cautelares que permitan preservar el
medio economico de subsistencia del actor, en tanto se pronuncia la resolucion
definitiva.

Tratandose de la suspension de oficio prevista en los ordenamientos que
rigen en los Tribunales de Jalisco, Estado de México, Nayarit, Veracruz, Sinaloa y
Durango, ésta se concede desde el auto que admite la demanda, cuando se trate
de los siguientes supuestos: 1) Multa excesiva; 2) Privacion de libertad por faltas
administrativas, y 3) Por actos que de llegar a consumarse hicieran materialmente
imposible restituir al ciudadano en el pleno goce de sus derechos.

En materia tributaria, el otorgamiento de la suspension sin necesidad de
garantizar el interés fiscal es una facultad discrecional del magistrado instructor en
los Tribunales de Baja California, Colima, Guanajuato, Guerrero, Estado de
México, Nayarit, Nuevo Leon, San Luis Potosi, Tabasco, Veracruz, Yucatan,
Sinaloa y Durango. En algunos de estos Tribunales se dispone que el auto que
conceda la suspension sin necesidad de garantizar el interés fiscal sea irrecurrible
ante el propio tribunal.?’

% idem
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En todas las legislaciones de los tribunales mencionados se establece la
improcedencia de la suspension del acto impugnado cuando se contravengan
disposiciones de orden publico, se cause perjuicio al interés social o se deje sin
materia el juicio. Asimismo, se prevé la garantia para la proteccion de posibles
dafios y perjuicios a terceros, con el otorgamiento de la suspension si no obtiene
sentencia favorable. También se establece la contragarantia a cargo del tercero,
cuando solicite que quede sin efectos la suspensién otorgada.

La eficacia de los alcances de esta medida cautelar, permite a los tribunales
no solo paralizar la actuacion de la Administracion Publica que se acusa ilegal,
ademas restituye al particular en el derecho que dice violado hasta en tanto
resuelve la controversia, ha dado gran fortalecimiento a estas instituciones
jurisdiccionales, permitiéndoles impartir una verdadera justicia administrativa.

De todo esto se observa la importancia de la suspensién administrativa, ya
gue preserva la materia del juicio, asegurando provisionalmente los bienes, la
situacion juridica, el derecho o el interés de que se trate, para que la sentencia
gue en su dia, lejano en muchas ocasiones, declare el derecho del promoverte,
pueda ser ejecutada eficaz e integramente.

La tardanza en la aplicacion de la justicia por parte de los Organos
jurisdiccional administrativo se debe, en la mayoria de las ocasiones, al
desconocimiento de la figura de la apariencia de buen derecho, ya que con dicho
instrumento se facilita el otorgamiento de la suspension cuando se afecten los
derechos fundamentales del administrado.

Para demostrar lo anterior, presentamos el Informe de Actividades del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (2010), que refleja la tardanza
en la emision de resoluciones certeras.

En su integracion de once Magistrados, sea actuando en
Pleno o en Secciones, al 30 de noviembre de 2010, en la Sala
Superior _se celebraron 214 sesiones, en las que se
sometieron _a su_consideracion 3,483 asuntos relacionados
con la resolucion de los expedientes de su_conocimiento,
dictandose sentencia en 3,280 de esos expedientes.
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En el periodo que se informa, ingresaron 3,279 asuntos en
Sala Superior, de los que el interés controvertido sumé la
cantidad total de $45,659'467,508.45 (Cuarenta y cinco mil
seis cientos cincuenta y nueve millones cuatrocientos sesenta
y siete mil quinientos ocho pesos 45/100 M.N.), atrayéndosel
de Salas Regionales 204 juicios por razon de cuantia.

Los principales criterios jurisprudenciales enumerados de la
labor sustantiva del Tribunal se vieron plasmados en un total
de 68 jurisprudencias, de las cuales 30 corresponden al
Pleno, 18 a la Primera Seccion y 20 a la Segunda. Asimismo,
en su conjunto, la Sala Superior aprob6 391 precedentes, de
los cuales 359 son reiteraciones; y 32 criterios aislados, que
por la votacién obtenida no alcanzaron la categoria de
precedentes.

Labor Jurisdiccional del Pleno.
A. Asuntos resueltos.

En las 67 sesiones celebradas por el Pleno, se examinaron
1,163 asuntos relacionados con la emisibn de sentencia,
culminando en la resolucion de 996 asuntos, que comprenden
74 cumplimientos de ejecutoria, habiéndose interpuesto
amparos o revisiones en 347 de ellos, esto es, en el 34.83%
de las sentencias emitidas.

De estos asuntos resueltos, 734 corresponden a juicios
contencioso _administrativos (de caracteristicas _especiales
atraidos por el Pleno y de tratados internacionales, tanto para
evitar la doble tributacién como en materia comercial), 188 a
otros asuntos (contradicciones de sentencia, excitativas de
justicia, recusaciones, excusas, contravencién y suspension
de jurisprudencia, quejas, aclaraciones de sentencia,
incidentes de nulidad de notificaciones, reapertura de
instruccion y otros) y 74 a cumplimientos de ejecutoria.

SECCIONES DE LA SALA SUPERIOR.
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Primera Seccion.
Asuntos resueltos.

La Primera Seccion llevd a cabo 72 sesiones, en las que
examind 1,190 proyectos de sentencia, con los cuales se
resolvieron 1,154 asuntos, que comprenden 37 cumplimientos
de ejecutoria, 35 juicios de comercio exterior, 1 sobre tratados
internacionales en materia comercial, 258 juicios atraidos por
razon de cuantia, 579 incidentes de incompetencia, 436
recursos de reclamacion, 4 quejas y 4 aclaraciones de
sentencia.

Asunto que atento a la Ley Orgéanica del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, en vigor a partir del 7 de
diciembre de 2007, pasaron del conocimiento de las
Secciones al del Pleno, pero que tratandose de este asunto
resuelto por la Primera Seccion, se debio a su vinculacion con
una ejecutoria de estricto cumplimiento.

Por lo tanto, del 100% de las ejecutorias del Poder Judicial de
la Federacion, el 67% dej6 firme las sentencias de la Primera
Seccion que fueron demandadas en amparo o recurridas en

Asuntos radicados e ingresados.

Ingresaron para _conocimiento de la Primera Seccion 1,044
asuntos, de los cuales 35 juicios fueron de comercio exterior,
49 atraidos por razén de cuantia, 516 incidentes de
incompetencia, 439 recursos de reclamacion, 3 aclaracién de
sentencia y 2 quejas.

SEGUNDA SECCION.

La Sequnda Seccién celebrd 75 sesiones, en las gue examind
1,130 proyectos de sentencia, con los cuales se resolvieron
1,036 asuntos, que comprenden 32 cumplimientos de
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ejecutoria, 39 juicios de comercio exterior, 47 juicios atraidos
por razén de cuantia, 525 incidentes de incompetencia, 387
recursos de reclamacién, 5 quejas, y 1 aclaracion de
sentencia.

Del total de los asuntos resueltos, se interpusieron 70
amparos y revisiones, de los cuales, el Poder Judicial de la
Federacion, resolvié 25 durante el periodo que nos ocupa.
Asimismo, se requirid el cumplimiento, por parte de la
Segunda Seccion, de 7 ejecutorias de amparo (2 confirmaron
las sentencias y 5 sobreseyeron o desecharon) y 11 de
revision.

Por lo tanto, del 100% de las ejecutorias del Poder Judicial de
la Federacién, el 28% dej6 firme las sentencias de la
Segunda Seccién que fueron impugnadas en amparo o
recurridas en revision.

Asuntos radicados e ingresados.

Ingresaron para conocimiento de la Segunda Seccién 1,021
asuntos, de los cuales fueron 34 juicios de comercio exterior,
48 de los atraidos por razén de cuantia, 506 incidentes de
incompetencia, 432 recursos de reclamaciéon y 1 queja.

Oficialia de Partes de Sala Superior.

En reflejo del continuo incremento de asuntos en el Tribunal,
la Oficialia de Partes de la Sala Superior recibié 19,277
promociones y oficios.

Se registraron, previa revision de la Secretaria General de
Acuerdos, 319 testimonios de los particulares e igualmente,
se reqistraron 669 cédulas profesionales.

Actuaria de Sala Superior.
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En la Actuaria de Sala Superior se clasificaron para ser
llevadas a cabo 25,428 notificaciones, de las que 3,998 se
realizaron en forma personal, 6,484 por correo certificado con
acuse de recibo, 11,375 por oficio, y 3,571 por lista,
correspondiendo, del total de las notificaciones, 9,151 al
Pleno, 7,377 a la Primera Seccion y 8,900 a la Segunda
Seccion.®®

La evolucion de la suspension ha sido lenta, pues durante mucho tiempo la
teoria jurisprudencial no considero aplicable la teoria de la apariencia del buen
derecho desarrollada por los procesalistas italianos, que permite dar efectos
restitutorios provisionales a las medidas precautorias, propios de la sentencia o
resolucion definitiva.

2. EN EL ESTUDIO DE LOS REQUISITOS DE FORMA Y FONDO PARA EL
OTORGAMIENTO DE LA SUSPENSION

¢, COmo va a instrumentar las cosas el Magistrado Instructor del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa para llegar a conceder la suspension?
¢, Qué debera tomar en consideracion el juzgador para decidir si concede o no la
suspension?

La respuesta es ldgica y juridica, es eminente el analisis de la demanda de
nulidad y los anexos que se acompafan, tratandose de la suspension provisional
y mediante el analisis de la demanda de nulidad, la contestacion y las pruebas
gue aporten las partes, tratandose de la suspensién definitiva, porque dentro de
las disposiciones que regulan este incidente de suspensién, 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 Magistrado del Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa para decidir si concede 0 niega la suspension
definitiva, para efectos practicos, podemos decir que debe tomar en cuenta todo lo
gue contiene el cuaderno incidental que se forma por separado del principal.

8 véase.- http:/www.tfifa.gob.mx/ (Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa).
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Para el otorgamiento de la suspension se tomara en cuenta la naturaleza
de la violacion alegada, para determinar esa naturaleza de la violacion alegada (a
parte, obviamente de la certeza de actos), es que se establecid un sistema
probatorio, con limitaciones, dentro del incidente de suspension, por lo que se
puede apreciar la legalidad de un acto para otorgar la suspension, es acorde con
lo establecido por el legislador federal.

Don Ricardo Couto en su “Tratado Teorico Practico de la Suspension en el
Amparo”, indica al respecto:

“Existe, pues, una base en los antecedentes legislativos y en la propia
Constitucién, para que el Juez tenga una amplitud de criterio para

resolver sobre la suspension, tomando en cuenta la probable e
improbable constitucionalidad del acto reclamado”.

El texto integro de la fraccion X del articulo 107 constitucional (en
homologacion al juicio contencioso administrativo Federal), refuerza esta tesis.
Este precepto viene a cambiar radicalmente el mecanismo de suspension, al
introducir, para sus condiciones de procedencia, un nuevo elemento de estudio, el
de naturaleza de la violacion alegada.

De acuerdo con la reglamentacién anterior, el perjuicio para el agraviado,
en relacién con el perjuicio para la sociedad y el Estado, era el Gnico elemento
gue debia considerarse para conceder la suspension: si el acto reclamado
perjudicaba al quejoso y su inmediata ejecucion no perjudicaba a la sociedad o al
Estado, aquélla debia de concederse; si por el contrario, la suspension
ocasionaba un perjuicio a la sociedad o al Estado, debia negarse; la violacion
cometida, para nada era tomada en cuenta.

Con la reforma constitucional cambia el sistema: el perjuicio social y el
colectivo continlan siendo elementos de estudio para la procedencia de la
suspension; pero ya no son los Unicos, su estudio debe hacerse en relacion con el
de la naturaleza de la violacion alejada, ya no es suficiente para el Magistrado,
para fundar la negativa de la suspensién, decir que la sociedad o el Estado estan
interesados en la inmediata ejecucion del acto reclamado y que con la suspension
se perjudicarian los intereses colectivos; tiene que estudiar también, y esto muy
fundamentalmente, la naturaleza de la violacion, esto es, su caracter, su

8 COUTO, Ricardo. Op. Cit., paginas 151-155.
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peculiaridad, su importancia, su gravedad, su trascendencia social, para derivar
de este estudio si existe interés de la sociedad que impida que el acto reclamado,
sea suspendido; el criterio del Magistrado debe ser resultado de un estudio de
conjunto de la violacién, el perjuicio individual y el interés social, y ese estudio, por
la fuerza misma de las cosas, tiene que llevar a la apreciacion de la legalidad del
acto administrativo.

Ahora bien, encontramos en el campo de la dogmatica mexicana una division
entre los juristas que opinan que a la suspensién en el juicio de nulidad no le son
aplicables los principios que rigen las medidas cautelares y los que sostienen que
Si.

A los autores que niegan la aplicacion de los principios de las
medidas cautelares a la suspension los identificaremos como
corriente avalorado-abstracta. Avalorada, porque al negar cualquier
asomo al fondo del asunto, no toman en cuenta si el acto es
probablemente ilegal. Abstracta, por el hecho de que al no echar un
vistazo a la violacién alegada, los actos reclamados se analizan de
una forma despersonalizada pues no se toman en cuenta las
particularidades del quejoso ni del problema.

* A los autores que estan con la aplicacién de la teoria general de las
medidas cautelares y la relacionan con la suspension, los
denominaremos corriente valorado-concreta. Valorada, dado que a
partir de que en la suspension se puede hacer un estudio provisional
de la legalidad del acto reclamado, ya analizan a éste con un valor o
desvalor juridico para efectos de conceder o no la medida cautelar.
Concreta, porque teniendo en cuenta la constitucionalidad o no del
acto reclamado, ya no veran a éste de una manera abstracta sino
concreta al caso que se esta poniendo a estudio.

La corriente de autores que niegan que en la suspension se puede efectuar
un analisis provisional de la constitucionalidad del acto reclamado tuvo gran
influencia en los criterios emitidos por los tribunales federales en los periodos que
abarcan de la quinta a la octava época del Semanario Judicial de la Federacién
(1917-1995).
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El criterio mas representativo de esta tendencia avalorado-abstracta es el
gue enfatica y tajantemente determina que al resolverse la suspension no se
puede estudiar el fondo del juicio de nulidad, y que es del tenor siguiente:

SUSPENSION, MATERIA DE LA. DIFIERE DE LA DEL JUICIO. Al resolver
sobre ella no pueden estudiarse cuestiones que se refieran al fondo del
amparo. [Primera Sala, Quinta Epoca, Apéndice al Semanario Judicial de la
Federacion de 1995, tomo VI, parte HO, tesis 1184, pag. 806, num. de
registro 395,139]. Derivado del anterior criterio, también encontramos que la
jurisprudencia de la Suprema Corte se encargé de hacer hincapié en que la
suspension mantiene las cosas en el estado en que se encuentran y no
restituye, ya que eso soélo es propio de la sentencia de amparo, y al efecto
se pronuncié en los siguientes términos: SUSPENSION, EFECTOS DE LA.
Los efectos de la suspension consisten en mantener las cosas en el estado
que guardan al decretarla y no en invalidar lo actuado hasta ese momento,
pues esto seria darle a la suspension sefialada efectos restitutorios, lo que
es materia exclusiva de la sentencia de fondo en el juicio de amparo, cuando
se concede la proteccién constitucional. [Primera Sala, Séptima Epoca,
Semanario Judicial de la Federacién, 11, Segunda Parte, pag. 45, nim. de
registro 236,958].

Como consecuencia de la anterior, linea de razonamiento, esto es, que en
la suspensién no se puede estudiar provisionalmente el fondo del asunto y que
solo tiene efectos suspensivos y no restitutorios, que son propios de la sentencia,
la Suprema Corte es congruente en establecer que contra los actos negativos se
debe negar la suspension, y al respecto se emitieron los siguientes criterios:

ACTOS NEGATIVOS. Contra ellos es improcedente conceder la
suspension. [Primera Sala, Quinta Epoca, tesis aislada, Semanario Judicial
de la Federacion, LXXIV, pag. 4203, nim. de registro 308,100].

ACTOS NEGATIVOS. En la Ley de Amparo no se encuentra ninguna
disposicion que establezca que debe negarse la suspension, cuando el acto
reclamado es prohibitivo 0 negativo; pero la jurisprudencia de la Corte ha
sido constante en el sentido de que la suspension no procede contra actos
gue tienen ese caracter, porque la suspensién como su nombre lo indica,
paraliza y detiene, mientras se tramita el amparo, la accion de la autoridad
responsable, y si se concediera la suspension contra actos prohibitivos, no
tendria ya los efectos de mantener las cosas en el estado en que se
encuentran, sino que los retrotraerian al estado en que se encontraban
antes de dictarse la prohibicién, efectos que sélo puede tener la sentencia
que se dicte en cuanto al fondo del amparo. [Pleno, tesis aislada, Quinta
Epoca, Semanario Judicial de la Federacion, XX, pag. 1058, nim. de
registro 282,309].

Con la continuacién de la tendencia argumentativa delineada por la

Suprema Corte de Justicia, en el sentido de que la suspensién no tiene efectos
restitutorios por ser exclusivos de la sentencia, surgieron criterios que negaban la
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suspension cuando se trata de actos consumados y a manera de ejemplo tenemos
el siguiente:

ACTOS CONSUMADOS. Contra los actos ya consumados, es improcedente
conceder la suspensién, porque se le darian efectos restitutorios, que son
propios de la sentencia que se dicta en cuanto al fondo del amparo. [Primera
Sala, tesis aislada, Quinta Epoca, Semanario Judicial de la Federacion,
XXV, pag. 1877, num. de registro 365,887].

De los criterios jurisprudenciales transcritos se puede apreciar que para
efectos de la suspension se hizo una clasificacion abstracta y avalorada de actos
reclamados suspendibles, tomando en cuenta solo elementos objetivos del acto e
ignorando cualquier indicio valorativo de éste.

La improcedencia de la suspension contra actos integramente negativos o
totalmente consumados es obvia, ya que dicha medida cautelar nunca tiene
efectos restitutorios o destructivos de los actos que con antelacion a ella se
hubiesen realizado, operando solamente contra actos de caracter positivo, para
impedir que éstos se ejecuten 0 que generen sus consecuencias inherentes, como
lo afirmamos en el capitulo precedente.®

Por otro lado, es importante destacar que bajo la tendencia de negar la
posibilidad de hacer una apreciacion de caracter provisional de la
inconstitucionalidad del acto reclamado en la suspension, el analisis para la
procedencia de dicha medida caucional se hace en forma abstracta y avalorada.

En esa posicion, el acto reclamado se confronta contra el orden publico y el
interés social, sin importar, por ende, si el acto de autoridad impugnado es
constitucional o no. No se considera trascendente ese aspecto, sino Unicamente el
gue el orden publico y el interés social se vean favorecidos con su cumplimiento,
por lo que en esa linea de pensamiento se emitieron varios criterios para negar la
suspension, como el siguiente:

PRECIOS OFICIALES. SUSPENSION IMPROCEDENTE. El acuerdo por el
cual se fijan precios oficiales a los articulos de primera necesidad, persigue
un beneficio comadn, evitar un mal pablico, satisfacer una necesidad colectiva
y proteger a los consumidores de bienes de consumo necesario, por lo que,
con fundamento en el articulo 124, fraccién Il, de la Ley de Amparo, la
suspension debe negarse, pues de lo contrario se causaria perjuicio al

% BURGOA, Op. Cit., paginas. 722-723.
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interés social. [Segundo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito, tesis aislada, Séptima Epoca, Semanario Judicial de la
Federacion, tomo 109-114, Sexta Parte, pag. 161, nim. de registro 252,518].

Tesis de jurisprudencia conforme a un andlisis valorado-concreto del acto
reclamado en la suspension. Al decidir la contradiccion de tesis 3/95 sustentada
por el Tercer Tribunal Colegiado Materia Administrativa del Primer Circuito y el
Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion determind que para resolver sobre la suspension si se puede hacer un
estudio provisional valorado-concreto de la constitucionalidad del acto reclamado,
y emitio la jurisprudencia que es del tenor siguiente:

“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 suspensién de los actos reclamados, implica
gue, para la concesién 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 declarard la inconstitucionalidad del acto reclamado.
Ese examen encuentra ademéas fundamento en el articulo 107, fraccién X,
constitucional, en cuanto establece que para el otorgamiento de la medida
suspensional debera tomarse en cuenta, entre otros factores, la naturaleza
de la violacién 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 sélo
comprende el concepto de violacion aducido por el quejoso sino que implica
también el hecho o acto que entrafia la violacidn, 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 ilegalidad de los actos
reclamados, ya que esto sélo 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 suspensién no
debe influir en la sentencia de fondo, toda vez que aquélla sélo tiene el caracter de
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provisional y se funda en meras hipétesis, y no en la certeza de la existencia de
las pretensiones, en el entendido de que deberd sopesarse con los otros
elementos requeridos para la suspension, 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 administrado, deberd negarse la suspension solicitada, ya que la
preservacion del orden publico o del interés de la sociedad estan por 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.®*

Asimismo, nuestro Maximo Tribunal al resolver la contradiccion 12/90,
acepta la corriente que da efectos a la suspension no solo de caracter suspensivo,
sino que, producto del estudio provisional de la constitucionalidad del acto
reclamado, se anticipan sus resultados, como en el caso de la procedencia de la
suspension en casos de clausura por tiempo indefinido; esta tesis a la letra dice:

SUSPENSION. PROCEDENCIA EN LOS CASOS DE CLAUSURA
EJECUTADA POR TIEMPO INDEFINIDO. El articulo 107, fraccion X de la
Constitucién General de la Republica, establece como uno de los requisitos
para la procedencia de la suspensién del acto reclamado en el amparo, el de
tomar en cuenta la naturaleza de la violacién alegada; esto es, el juzgador
debera realizar un juicio de probabilidad y verosimilitud del derecho del
solicitante, que podra cambiar al dictar la sentencia definitiva, pues el hecho
de que anticipe la probable solucion de fondo del juicio principal, es un
adelanto provisional, sélo para efectos de la suspension.

Tal anticipacion es posible porque la suspension se asemeja, en el género
proximo, a las medidas cautelares, aunque es evidente que esta
caracterizada por diferencias que la perfilan de manera singular y concreta.
Sin embargo, le son aplicables las reglas de tales medidas, en lo que no se
opongan a su especifica naturaleza. En este aspecto cabe sefialar que son
dos los extremos que hay que llenar para obtener la medida cautelar: 1)
Apariencia de buen derecho y 2) Peligro en la demora. La apariencia de la
existencia del derecho apunta a una credibilidad objetiva y seria que
descarte una pretensién manifiestamente infundada, temeraria o
cuestionable, lo que se logra a través de un conocimiento superficial, dirigido
a lograr una decisién de mera probabilidad respecto de la existencia del
derecho discutido en el proceso; el peligro en la demora consiste en la
posible frustracion de los derechos del pretendiente de la medida, que puede
darse como consecuencia de la tardanza en el dictado de la resolucion de
fondo. En sintesis, la medida cautelar exige un preventivo calculo de
probabilidad sobre el peligro en la dilacién, que no puede separarse de otro
preventivo calculo de probabilidad, que se hace sobre la existencia del
derecho cuya tutela se solicita a los tribunales. Consecuentemente, si toda

! Pleno, P./J. 15/96, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo lI, abril de 1996,
pag. 16, num. de registro 200,136
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medida cautelar descansa en los principios de verosimilitud o apariencia del
derecho y el peligro en la demora, el Juez de Distrito puede analizar esos
elementos en presencia de una clausura ejecutada por tiempo indefinido, y
si la provisiéon cautelar, como mera suspension, es ineficaz, debe dictar
medidas que implican no una restituciéon, sino un adelanto provisional del
derecho cuestionado, para resolver posteriormente, en forma definitiva, si el
acto reclamado es o no inconstitucional; asi, el efecto de la suspension sera
interrumpir el estado de clausura mientras se resuelve el fondo del asunto,
sin perjuicio de que si se niega el amparo, porque la “apariencia del buen
derecho” sea equivocada, la autoridad pueda reanudar la clausura hasta su
total cumplimiento. Lo expuesto anteriormente se sustenta en la fraccion X
del dispositivo constitucional citado, que establece que para conceder la
suspension debera tomarse en cuenta la naturaleza de la violacién alegada,
lo que supone la necesidad de realizar un juicio de probabilidad y
verosimilitud del derecho esgrimido, con miras a otorgar la medida cautelar
para evitar dafios y perjuicios de dificil reparacién al quejoso y conservar
viva la materia del juicio, si con ello no se lesionan el interés social y el orden
publico, lo cual podra resolver la sensibilidad del Juez de Distrito, ante la
realidad del acto reclamado, pues 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 negar la suspensién solicitada, ya que la
preservacion del orden publico y el interés de la sociedad estan por encima
del interés particular afectado. [Pleno, P./J. 16/96, Novena Epoca,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo lll, abril de 1996,
pag. 36, num. de registro 200,137].

Del andlisis de las corrientes doctrinarias que se expusieron con antelacion
y de las jurisprudencias a que dieron lugar cada una de ellas, podemos concluir
gue los autores que ven a la suspension aislada de la teoria general de las
medidas cautelares, por negar toda posibilidad de pronunciarse anticipadamente
sobre la legalidad reclamado —avalorado-abstracta—, tuvieron gran influencia en
la jurisprudencia que se emitié en los periodos que comprendieron de la Quinta a
la Octava Epoca del Semanario Judicial de la Federacion; pero la tendencia de los
autores que sostienen que la suspension de los actos reclamados participa de la
naturaleza de las medidas cautelares, y que permite un vistazo provisional al
fondo del asunto, bajo los presupuestos de la apariencia del buen derecho y del
peligro en la demora, valorado-concreta, es la que en la novena época marca la
pauta y, por consiguiente, deberd dominar en la préactica judicial de los tribunales
de la Federacion, en virtud de la obligatoriedad de la jurisprudencia 15/96 emitida
por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en que
reconoce que para resolver la suspension de los actos reclamados es factible
hacer una apreciacion de caracter provisional de la inconstitucionalidad de éstos,
es decir, que el acto se debe apreciar de forma valorado-concreta.

Ver el acto reclamado de una forma valorado-concreto, implica que se
deben dejar atras los anteriores conceptos de analisis que se desarrollaran con la
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corriente avalorado-abstracta, tales como el que en la suspension no se puede
asomar al fondo y que aquélla no procedia contra actos consumados 0 negativos.

Ahora se debe partir de la base consistente en determinar si el acto es
provisionalmente inconstitucional o no, esto es, si existen elementos que permitan
establecer la apariencia del buen derecho y la urgencia en la medida, para luego
ponderar este presupuesto con el orden publico e interés social.

La vision valorado-concreta ya no vera un problema aislandolo mentalmente
de la realidad ni considerando el objeto a estudio en su pura esencia, sino que se
tendra que analizar en forma real. Asi tendremos, verbigracia, cuando se hable de
una orden militar ya no se tendra que analizar ésta en abstracto, partiendo de que
esta dirigida a satisfacer atribuciones primordiales para la Nacién, como la defensa
de la integridad territorial, la soberania, la seguridad interior del pais y el auxilio a
la poblacién civil en caso de necesidad publica, sino que ahora se tendra que
partir del caso real, y asi determinar si la orden esta vinculada o no a satisfacer el
cumplimiento de una de las atribuciones fundamentales de las fuerzas armadas, o
solo se trata de un acto que no se relaciona con tales facultades, como lo seria la
orden de suspender una pension a una viuda de un miembro del Ejército.

Asimismo, se tendra que echar un vistazo a la legalidad o ilegalidad del acto
impugnado, esto es, valorandolo, y si de tal diagndstico se desprende que el acto
rebasa los limites de su competencia o carece de fundamentacion y motivacion, el
otorgamiento de la suspension es factible.

Como ejemplo practico de una vision valorado-concreta de los actos
reclamados, podemos citar la jurisprudencia nimero 56/95 emitida por la Suprema
Corte:

“ORDENES MILITARES PARA DETERMINAR Sl LA SUSPENSION ES
PROCEDENTE DEBE ATENDERSE A SU CONTENIDO. La fraccion Il del
articulo 124 de la Ley de Amparo, medularmente dispone que la suspension
se decretard cuando no se siga perjuicio al interés social, o se contravengan
disposiciones de orden publico, y se considera que sucede asi cuando de
concederse la suspension se permita el incumplimiento de 6rdenes militares,
dirigidas a satisfacer atribuciones primordiales, tales como la defensa de la
integridad territorial, la independencia de la Republica, y la soberania
nacional, la seguridad interior del pais y el auxilio a la poblacién civil en
casos de necesidad publica, entre otros supuestos trascendentes, en los
cuales se ha considerado que resulta un perjuicio para el interés social”.
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Ello es asi porque en la exposicion de motivos se aprecia que la razén que
dio lugar a la reforma legal que incluye las 6rdenes militares entre los actos cuya
suspension se considera perjudicial para el interés social o contraria a
disposiciones de orden publico, consiste fundamentalmente en que todo militar
debe quedar ineludiblemente obligado a cumplir las érdenes que sus superiores le
dirijan, cuando estén vinculadas con el desempefio de las misiones y servicios
propios de las fuerzas armadas de México, deduciéndose que la negativa de que
se conceda la suspension contra érdenes militares, se encuentra vinculada con
aquellas 6rdenes cuyo cumplimiento y ejecucién estén encomendados al mismo
destinatario de la orden, lo que denota que un militar no debe ser beneficiado con
la suspension contra 6rdenes militares que el mismo deba cumplir, situacion que
difiere ostensiblemente del caso en que el militar quejoso no es el mismo sujeto
obligado a acatar la orden de que se trate, sino quien resultara perjudicado con la
ejecucion que de esa orden lleve a cabo su destinatario.

En cambio cuando las ordenes militares no estén vinculadas directamente
con los fines que persiguen los institutos armados, o rebasen los limites de su
competencia y sus actos o0 ejecucion incidan en la esfera juridica de individuos
particulares o bienes no sujetos a ese régimen castrense, el otorgamiento de la
suspension es factible si se satisfacen los requisitos legales, es decir, se debe
atender al caso especifico, lo que significa que no basta que se trate de una orden
militar para que por ese simple hecho la suspension sea negada en todos los
casos.”

Asi mismo, con base en la jurisprudencia que se acaba de transcribir, el
Segundo Tribunal Colegiado en Materia Civil del Séptimo Circuito propone un
andlisis valorado-concreto del acto reclamado de conformidad con la siguiente
tesis:

“SUSPENSION EN EL AMPARO. PARA CONCEDERLA DEBE

EFECTUARSE LA PONDERACION ENTRE LA APARIENCIA DEL BUEN

DERECHO, EL ORDEN PUBLICO Y LOS INTERESES SOCIAL E
INDIVIDUAL EN FORMA CONCRETA. Toda vez que la constatacion de la
apariencia del buen derecho no exime de la observancia de los requisitos
gue establece el articulo 124 de la Ley de Amparo, referentes a que con el
otorgamiento de la suspensién no se siga perjuicio al interés social, ni se
contravengan disposiciones de orden publico, deben analizarse dichos
presupuestos pero ya no con una perspectiva abstracta del conflicto entre el

92 Segunda Sala, 22./J. 56/95, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo II, octubre
de 1995, pag. 240, nim. de registro 200,703
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interés individual contra el orden publico e interés social, sino que ahora se
partira de una visién concreta del interés individual en contra del orden
publico y del interés social”.

En efecto, antes de que el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion determinara en contradiccion de tesis que para resolver sobre la
suspension es factible hacer una apreciacion de caracter provisional de la
inconstitucionalidad del acto reclamado, la jurisprudencia tradicional negaba
rotundamente esa posibilidad.

Ello traia como consecuencia que el acto reclamado para efectos de la
suspension se examinara de una forma avalorada, lo que provocaba que cuando
se confrontaba el interés particular del quejoso contra el interés social y el orden
publico del acto de autoridad, su andlisis se hacia en abstracto, como podia ser el
caso de la suspension en contra de drdenes militares, en que si se estudia de una
forma abstracta, debe negarse la suspension, de conformidad con la fraccion 1l del
articulo 124 de la Ley de Amparo, pues ello impediria el cumplimiento de ese tipo
de mandatos, no importando que la orden rebasara los limites de su competencia,
pues eso, acotaba la jurisprudencia tradicional, no podia ser materia de la
suspension ya que ataferia al fondo del asunto que es propio de la sentencia; sin
embargo cuando el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion determind
gue en la suspension es factible hacer una apreciacion de caracter provisional de
la inconstitucionalidad del acto reclamado, la concepcidén de este dltimo dejé de
ser avalorada para transformarse en valorada, o que ocasiona que ahora la
confrontacion del interés individual con el orden publico y el interés social se
aprecie de una forma concreta; asi el acto ya no se vera en abstracto, sino que
podra determinarse su probable inconstitucionalidad y de ese modo se tendra que
ponderar ahora la confrontacion de los intereses individual y social, y si se advierte
del analisis de la apariencia del buen derecho que el acto de autoridad reclamado
rebasa los limites de su competencia, es factible otorgar la suspension.®

¢Por qué es importante ver los actos reclamados en forma valorado-
concreta y no en forma valorado-abstracta?

En primer lugar, podriamos decir que ver el acto en forma concreta y
valorada se acerca mas al principio de justicia clasico de dar a cada quien lo que

% Tesis aislada VI1.20.C.25K, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, tomo XXIV,
octubre de 2006, pag. 1543, nim. de registro 173,984

117



le corresponde; aplicado al caso de la suspension seria dar en forma provisional a
cada quien lo suyo.

No hay que olvidar que uno de los diagndsticos que se hacen respecto a la
crisis de la administracion de justicia parte de que los procesos judiciales son
excesivamente lentos, costosos y apenas justos.

Ahora bien, si de inicio se tiene una situacion juridica clara a favor del
administrado y existen pocas posibilidades que el resultado varie en el futuro, ¢ por
gué obligar a litigar despojado al que tiene la apariencia del buen derecho a su
favor?, ¢ por qué someter al quejoso al riesgo de que la tardanza del proceso haga
inatil, como en muchos casos, la obtencion de una sentencia de amparo?

Las interrogantes anteriores no generan preocupacion alguna si el acto
reclamado se observa desde un campo abstracto y avalorado de los hechos,
porque es un tema que no inquieta a los que asumen esa posicion, y la manera de
justificarla es que asi estd en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo y, por ende, no se puede hacer nada al respecto por estar
obligados a su acatamiento; estos argumentos recuerdan la justificacion que
dieron los jueces alemanes cuando fueron sujetos a juicio por el Tribunal de
Nuremberg.

Lo anterior no ocurre si se parte de una posicion valorado-concreta en
cuanto al estudio del acto reclamado, asi como de una interpretacion funcional de
las normas que regulan la suspension.

Entre paréntesis, hay que decir que la Constitucion, la Ley de Amparo y la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo no sefalan
expresamente que no se pueda ver el acto reclamado de forma valorado-concreta
y que no se pueda analizar la inconstitucionalidad del acto reclamado en forma
provisional.

Estas reglas derivaron de las interpretaciones jurisprudenciales que los
tribunales federales hicieron a principios del siglo pasado a tales ordenamientos;
aquellos partian de un andlisis puramente gramatical y seméantico de la palabra
suspension, analisis que ahora, ante el desarrollo de la argumentacion juridica —
producto de la crisis del sistema positivista que lo privilegiaba—, ya esta superado
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por una interpretacion funcional, que atiende a los fines y naturaleza de la ley, que
permiten adaptarla a las nuevas exigencias sociales.

En un segundo lugar, se puede decir que al establecerse la obligacion de
analizar provisionalmente la ilegalidad del acto reclamado, el Magistrado Instructor
ya no puede dar la vuelta a ese tema, y si del estudio que haga en la suspension
aprecia la ilegalidad del acto de molestia, ya no podra cerrar los ojos con
indiferencia, como se hacia con la visibn avalorado-abstracta, que simplemente
ignoraba el problema por considerarlo un tema de fondo que se debe resolver en
la sentencia.

Pero ¢es justa esa postura avalorado-abstracta?; dificilmente lo es, pues
contribuye a incrementar la crisis de la administracion de justicia derivada de la
lentitud e ineficiencia del sistema.

En este orden de ideas, surgen las siguientes preguntas:

¢Puede un Magistrado, después de ver que el acto reclamado proviene de
autoridad incompetente, o que carece de fundamentacién y motivacion, o que se
encuentre apoyado en una norma que fue declarada inconstitucional, llegar a
negar la suspension porque de concederse atente contra el orden publico o afecte
el interés social? ¢Puede sostenerse que la suspension de un acto ilegal atenta
contra el orden publico, o que la sociedad esta interesada en que ese tipo de actos
deban subsistir?

Las anteriores preguntas dificilmente pueden ser contestadas en el sentido
de negar la suspension, ya que la sociedad estd interesada en que el orden
publico se cumpla principalmente por las autoridades, y es dudoso que la sociedad
tolere actos ilegales en su beneficio.

Propuesta del orden de prelacion del estudio de los elementos de la
suspension.

De qué nos sirve una institucion moderna para resolver los problemas de la

tardanza e ineficiencia de los procedimientos, como lo es la suspension, si la
dotamos de instrumentos pasados de moda, que dieron sustento a una vision
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interpretativa ya superada, y no nos damos la oportunidad de adaptarla a las
nuevas necesidades sociales que estamos viviendo.

Un problema que da lugar a que un acto sea analizado de forma avalorado-
abstracta o de manera valorado-concreta, es el orden de prelacion en que se
colocan los elementos que se deben satisfacer para obtener la suspension.

Una cuestion medular es la relacionada con el lugar que deben ocupar la
apariencia del buen derecho, el orden publico y el interés social; si se analizan
éstos con antelacion a la apariencia del buen derecho, se dirda que cuando esta
demostrado que de concederse la suspension se contrarian disposiciones de
orden publico y se afecta al interés social, resulta innecesario el estudio de los
restantes elementos, dejando de lado a la probable ilegalidad de éste; esto
equivale a decir que se observo el acto en forma abstracta y avalorada, y
volvemos, por una situacion de mera estructura, a dejar de ver el acto en forma
concreta, lo que puede generar cuestiones injustas, como ya lo apuntamos.

Lo anterior no deriva de la elaboracién de un caso hipotético, sino de la
constatacion de la préactica judicial, a través de la emision de tesis por parte de los
tribunales federales como las que a continuacion se citan:

“SUSPENSION EN EL JUICIO DE AMPARO. EL EXAMEN DE LOS

REQUISITOS PREVISTOS EN EL ARTICULO 124 DE LA LEY RELATIVA,

ES PREVIO AL ESTUDIO DE LA PROCEDENCIA DE LA APARIENCIA

DEL BUEN DERECHO Y EL PELIGRO EN LA DEMORA. La suspension de
los actos reclamados es una providencia cautelar en el juicio de amparo, de
caracter instrumental, para preservar la materia del propio juicio a afecto de
evitar que se consume de manera irreparable la violacion de garantias
alegada. De acuerdo con esa finalidad de la suspensién, el examen de su
procedencia debe partir del andlisis de la naturaleza del acto o actos
reclamados, para arribar a la conclusion de si pueden ser o0 no paralizados,
en razon de que bien puede suceder que carezcan de ejecucién, por ser
simplemente declarativos, o que habiendo revestido ejecucion, ésta se haya
consumado; hipétesis en las que la medida cautelar careceria de sentido,
particularmente en esta Ultima, en la que, ordinariamente, solo el
otorgamiento de la proteccién constitucional seria el que podria restituir la
situacion juridica al estado en que se encontraba antes de la violaciéon de
garantias relativa y, eventualmente, la actualizacion de la figura de la
apariencia del buen derecho y el peligro en la demora que, en conceptos de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la primera se basa en un
conocimiento superficial del asunto dirigido a lograr una decision de mera
probabilidad respecto de la existencia del derecho discutido en el proceso,
de modo tal que, segin un calculo de probabilidades, sea posible anticipar
gue en la sentencia de amparo se declarara la inconstitucionalidad del acto
reclamado; y el segundo, sustentado en la posible frustracion de los
derechos del solicitante de la medida, que puede darse como consecuencia
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de la tardanza en el dictado de la resolucion de fondo. En esos términos, el
estudio de la actualizacién de la apariencia del buen derecho y del peligro en
la demora, precisa del andlisis y satisfaccion previa de los requisitos
establecidos en el articulo 124 de la Ley de Amparo, pues ésta no puede
concederse, aun ante la actualizaciéon de esa apariencia y peligro, cuando no
se encuentran satisfechos tales requisitos legales, es decir, ante el evento
de que no la solicitara el agraviado (fraccion 1), se contravinieran
disposiciones de orden publico o se afectara el interés social (fraccién Il), o
no se causaran al agraviado dafios de dificil reparacion (fraccién Ill); esto es,
seria un contrasentido juridico que se otorgara la medida cautelar, aun ante
la apariencia del buen derecho y peligro en la demora, a quien no fuera el
agraviado, cuando se actualizara una contravenciéon a disposiciones de
orden publico o se afectara a la sociedad, o cuando el dafio que pudiera
causarse al quejoso no fuera de dificil reparacién, pues en cualquiera de
estos casos el otorgamiento de la medida cautelar no encontraria
justificacion y pondria en peligro los intereses de la sociedad o de otros
sujetos de derecho, desnaturalizandose de esta manera la institucion de la
suspension, toda vez que la apariencia del buen derecho y el peligro en la
demora sélo puede justificar el otorgamiento de la medida cautelar en
presencia de actos consumados, cuando se hayan satisfecho antes de un
aparente buen derecho y peligro en la demora, los requisitos minimos
establecidos en el citado articulo 124. [Décimo Quinto Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito, tesis aislada 1.150.A.18 K,
Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, tomo
XXI1V, agosto de 2006, pag. 2348, num. de registro 174,336"].

“SUSPENSION. ES IMPROCEDENTE CONCEDERLA EN CONTRA DE
LA DESTITUCION DE UN SERVIDOR PUBLICO, ASi COMO DE SUS
CONSECUENCIAS CONSISTENTES EN LA REMOCION Y EL TRAMITE
DE LA BAJA DEFINITIVA, EN VIRTUD DE AFECTAR EL INTERES
SOCIAL. Es evidente que la sociedad esta interesada en que las funciones
del Estado, concretizadas en la actuacién de cada uno de los servidores
publicos que lo conforman, se ejerzan por personas exentas de
cuestionamientos y que quien se encuentre en la hipétesis de suspension
de su nombramiento por una investigacion atinente a su aptitud para
desempefiar el cargo no ostente las facultades inherentes, pues de lo
contrario se correria el riesgo de afectacién para los gobernados y las
instituciones; de ahi que atendiendo a los presupuestos del articulo 124 de
la Ley de Amparo y con independencia de la posibilidad de analizar la
apariencia del buen derecho, debe concluirse que el interés de la sociedad
esta por encima del interés particular del quejoso y debe negarse la medida
cautelar tanto por el acto destacado de la destitucion como por las
consecuencias, pues lo que pretende se suspenda es la ejecucion de la
separacion de la funcion pablica”.**

En los criterios anteriores se pone de manifiesto que no importa la probable
ilegalidad o arbitrariedad del acto impugnado (que en el caso del segundo lo es
una destitucion de un servidor publico), pues en forma abstracta determinan que
ese tipo de actos son de orden publico y que la sociedad esta interesada en que
surtan sus efectos, y por ende ya no se hace necesario constatar si existe

¢ Noveno Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, Novena Epoca, Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, tesis aislada 1.90. A.28 A, tomo XIV, septiembre de 2001, pag. 1366, nim. de registro 188,728
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apariencia del buen derecho o no, eludiendo ponderar ésta contra el orden publico
y el interés de la sociedad, como si se hace en la tesis que a continuacién se
transcribe:

“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 lll, 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 suspensién de los actos reclamados debe contemplarse “la
apariencia del buen derecho”, consistente en el examen provisional de la
naturaleza de la violacién alegada, sin prejuzgar sobre la certeza de tal
derecho; luego, si el quejoso solicitd la suspension del acto reclamado en el
gue se determind su remociéon 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
gue los funcionarios se desemperfien debidamente en el ejercicio de sus
atribuciones y, por ende, cuando se decreta la remocién en sus cargos
conviene que no continlen desempefidndose hasta en tanto se decida
sobre la constitucionalidad de la medida, también veridico resulta que ese
interés se presenta s6lo 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 actlien 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”.”

En la actualidad podemos afirmar que existen presupuestos legales y
jurisprudenciales que el juez debe constatar para otorgar la suspension; los
primeros se encuentran en el articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, precepto legal de cuyo contenido se pueden extraer
los siguientes elementos:

- Tratdndose de la suspension de actos de determinacion, liquidacion,
ejecucion o cobro de contribuciones, aprovechamientos y otros créeditos
fiscales, se concedera la suspension, la que surtird sus efectos si se ha

% Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Sexto Circuito, Novena Epoca, tesis aislada VI.30.A.1.
A, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo XIll, enero de 2001, pag. 1803, nim. de registro 190,537.
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constituido o se constituye la garantia del interés fiscal ante la autoridad
ejecutora por cualquiera de los medios permitidos por las leyes fiscales
aplicables.

Al otorgar la suspension, se podra reducir el monto de la garantia, en los
siguientes casos:

% Si el monto de los créditos excediere la capacidad econémica del
solicitante, y

% Si se tratara de tercero distinto al sujeto obligado de manera directa o
solidaria al pago del crédito.

En los casos en que la suspension pudiera causar dafios o perjuicios a
terceros, se concedera si el solicitante otorga garantia bastante para
reparar el dafio o indemnizar el perjuicio que con ella se cause, si éste no
obtiene sentencia favorable.

En caso de afectaciones no estimables en dinero, de proceder la
suspension, se fijara discrecionalmente el importe de la garantia.

La suspension a la que se refiere este inciso quedara sin efecto, si previa
resolucion del Magistrado Instructor, el tercero otorga a su vez
contragarantia para restituir las cosas al estado que guardaban antes de la
notificacion del acto impugnado al solicitante y a pagar los dafios y
perjuicios que se le hayan ocasionado, si finalmente la sentencia definitiva
gue se dicte fuere favorable a sus pretensiones, asi como el costo de la
garantia que este ultimo hubiere otorgado.

No procede admitir la contragarantia si, de ejecutarse el acto, quedara sin
materia el juicio.

En los demas casos, se concedera determinando la situacién en que
habran de quedar las cosas, asi como las medidas pertinentes para
preservar la materia del juicio principal, hasta que se pronuncie sentencia
firme.
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- El monto de la garantia y contragarantia ser& fijado por el Magistrado
Instructor o quien lo supla.

Por otro lado, como presupuestos jurisprudenciales se pueden desprender
los que derivan de las tesis P./J. 15/96 y la P./J. 96/97, emitidas por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y que son: a apariencia del buen derecho.

o El peligro en la demora.
o Elinterés juridico suspensional.

Basta que alguno de los presupuestos descritos no se actualice para que no
se otorgue la suspension definitiva, también lo es que entre éstos existen algunos
cuyo estudio —por su importancia— debe ser preferente, circunstancia que hace
necesaria la prelacion de los mismos atendiendo a un orden légico, secuencial y
de preferencia, que es el siguiente:

* Que lo solicite el agraviado.

» Elinterés juridico suspensional.

» Peligro en la demora y que sean de dificil reparacion los dafios o perjuicios
gue se causen al agraviado con la ejecucion del acto.

» L aapariencia del buen derecho.

* Que no se siga perjuicio al interés social ni se contravengan disposiciones
de orden publico con la suspension del acto.

La justificacion de este orden se explica a continuacion.

La primera hipoétesis se refiere a la solicitud que realice el agraviado, por lo
gue la suspension a peticion de parte —a diferencia de la diversa suspension
oficio— debe ser solicitada, esta condicion es inherente al principio de la peticion
de parte como causa generadora de la actuacion jurisdiccional, de tal suerte que,
no existiendo aquélla, no puede desplegarse.
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La segunda hipotesis representa al interés juridico en la suspension;
elemento que de no llegar a demostrar la afectacion suspensional, de acuerdo con
las reglas propias del juicio constitucional, no tendra sentido continuar con el
andlisis de los requisitos faltantes.

El ubicar en segundo lugar al interés suspensional descansa en el hecho de
gue el promovente del amparo, al solicitar la suspension, debe acreditar la
afectacion que le irroga al acto reclamado, pues no puede paralizar las
consecuencias y efectos de éste si no estd demostrado, aun de manera
presuntiva, su interés juridico.

El colocar al interés suspensional antes que al peligro en la demora, a la
imposible reparacion, al orden publico e interés social y a la apariencia del buen
derecho, es porque el estudio de los referidos presupuestos debe partir de un acto
concreto de afectacion que viole la esfera juridica del que lo solicita y no de
analisis abstractos de los hechos. No tendria caso hacer todo un estudio y analisis
de si el acto afecta o no al orden publico y al interés social, o de apariencia del
buen derecho, si no esta demostrado que quien solicita la suspension es titular de
los derechos que se ven afectados con el acto de autoridad. Ademas, no hay que
olvidar que quien pide la medida cautelar, esta pidiendo un adelanto de los efectos
del amparo, y lo menos que se le puede pedir es que aporte los elementos
necesarios que acrediten que ese acto esta dirigido hacia algun derecho que
tenga y esté protegido por alguna norma, como lo seria que se impugne una
clausura y que quien lo solicite sea el duefio del local comercial o tenga licencia de
funcionamiento.

La tercera hipétesis consiste en el peligro en la demora y que los dafios que
pudiera causar el acto sean de dificil reparacién; se desprende de la naturaleza de
las medidas cautelares, ya que constituye un lugar comun en toda la construccion
dogmatica de estas figuras que se erigen en torno a paliar precautoriamente el
tiempo que emplean los tribunales de justicia en resolver el conflicto ante ellos
planteado con la finalidad de no hacer ilusorio el cumplimiento de la eventual
sentencia que se dicte acogiendo la pretension del demandante.

En efecto, el peligro de demora o periculum in mora indica el peligro que

supone para un derecho o un posible derecho, el tiempo que pueda demorarse en
pronunciarse la sentencia definitiva en el juicio principal, dicho peligro constituye la
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base o fundamento de toda medida cautelar y de no acreditarse, no tiene por qué
concederse la medida.

En cuarto lugar se encuentra la apariencia del buen derecho. Lo anterior, en
virtud de que si se pretende un analisis valorado-concreto del acto reclamado, es
necesario que se determine provisionalmente, antes que la afectacion al orden
publico y al interés social, la probable inconstitucionalidad. Si no hay datos que
hagan factible la apariencia del buen derecho, se debera negar; si ocurre lo
contrario y el acto reclamado tiene palpables y evidentes vicios de ilegalidad,
entonces el acto reclamado, en las condiciones de probable inconstitucionalidad,
se confrontara contra el orden publico y el interés social, pero ahora, ante una
vision concreta y valorada de éste, que por ende serd mas ajustada a la realidad y
no con base en conjeturas abstractas.

Ademés, hay que destacar que si se demuestra la apariencia del buen
derecho, todavia debe ponderarse con la afectacién al orden publico y al interés
social; pero si esto ultimo queda acreditado antes que la apariencia, ya no se
pasaria al estudio de ésta y, por ende, el acto quedaria apreciado en forma
abstracta y avalorada.

Finalmente, se deja como ultimo requisito constatar que no se contravenga
al orden publico ni se afecte al interés social, pues si, como ya se dijo, se debe
analizar el acto reclamado desde una perspectiva concreto-valorada y no
abstracta, no puede dejarse este elemento para su estudio antes que a la
apariencia del buen derecho.

El andlisis de ésta hace que se aprecie en concreto y valoradamente el
acto, y si ese elemento se elimina por el estudio previo del orden publico y el
interés social, ya no podra llevarse a cabo una ponderacion real y efectiva de
estos presupuestos. Ademas, el dejar al final el orden publico y el interés social
obliga a que se pondere éste con la apariencia del buen derecho, que en cierta
medida son los elementos que constituyen el fondo de la materia de la
suspension.

Lo anterior se sustenta en la fraccion X del articulo 107 constitucional, que

establece que para conceder la suspension deber4d tomarse en cuenta la
naturaleza de la violacion alegada.
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CAPITULO CUARTO
LA APARIENCIA DEL BUEN DERECHO COMO MECANISMO
OPERACIONAL EN LA SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL
ACTO ADMINISTRATIVO

1. PRESUPUESTOS PARA QUE SE DE LA APARIENCIA DEL BUEN
DERECHO “FUMUS BONI JURIS”

Creemos que el origen y elaboracion de esta teoria de la apariencia,
proviene de la doctrina alemana, tomada también por la doctrina francesa y la
italiana y abarca amplios campos del derecho privado.

Asi, por ejemplo, para citar algunas de sus manifestaciones: el caso del
heredero aparente (articulos.3429 y 3430 del Cadigo Civil, y 535 del Codigo Civil
italiano de 1942) ; el del acreedor aparente (Art.729 del Cdédigo Civil y 1889 del
Cddigo Civil Italiano de 1942); el de las servidumbres aparentes
(articulos.2975,2976 y 3017 del Cdédigo Civil), ciertamente en el campo de la
simulacion —en donde los simuladores quieren, libre y conscientemente, poner en
actuacion una apariencia, que consiste precisamente en el acto simulado y que,
por tal razon, ellos no pueden oponer la simulacion a los terceros de buena fe,
porque han querido crear una apariencia; en el campo del mandato, caso, por
ejemplo del representante que dej6é de ser tal, por extincion del poder de
representacion, pero que ha continuado actuando a nombre del representado,
cuando quien traté con él, es un tercero de buena fe, es decir, que no tenia
conocimiento de la extincion del mandato (asi articulos 1964 y 1967 del Cddigo
Civil y 1396 del Codigo Civil Italiano de 1942).

Como podemos apreciar, la apariencia del derecho se originé en la doctrina
civil, para los actos de caréacter simulado, contraviniendo la buena fe de las partes,
maxima en los contratos de tal naturaleza. Resulta importante sefialar que la
simulacion vulnera las condiciones estipuladas en los contratos, sin embargo, para
encontrar la legalidad de los mismos es permitida.

La doctrina nacional poco se ha ocupado de realizar estudios completos
acerca de la teoria general de las medidas cautelares, respecto de las cuales la
teoria y la jurisprudencia de los paises europeos en los Ultimos tiempos han
hecho grandes aportaciones. Esto ha sido destacado por el ministro de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, don Juventino V. Castro, quien refiere:
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“No se puede asegurar que estamos familiarizados con estas
providencias, pues su naturaleza y elementos constitutivos no son objeto
de interés especial en nuestro pais, que en medios juridicos mas
acabado que el nuestro han enriquecido con su experiencia, pero ni la
legislacién ni la jurisprudencia mexicana se introducen en gran medida

en su estructura tedrica, como tampoco en el manejo de la mejor

doctrina”.*®

A lo anterior hay que agregar que la falta de sistematizacion de dichas
medidas en el ordenamiento juridico mexicano ha dado lugar a confusiones entre
medidas cautelares e instituciones procesales afines, empezando por su
denominacion, pues en la legislacion nacional ademas del término medidas
cautelares se identifica como medidas precautorias, providencias precautorias,
medidas provisionales o providencias cautelares.

Al tratar el tema de las medidas cautelares nos estamos refiriendo a las
medidas adoptadas por el organo jurisdiccional con la finalidad de asegurar
provisionalmente la efectividad practica de una eventual sentencia estimatoria y
evitar que durante la pendencia del proceso se produzcan dafos y perjuicios de
dificil o imposible reparacion.

En Meéxico, la materia en que se ha logrado un relativo desarrollo
relacionado con las medidas es en torno a la suspensién del acto reclamado en
amparo y no en el juicio contencioso administrativo federal. Es precisamente con
los estudios realizados por el Dr. Héctor Fix Zamudio en 1964 como se inicia una
nueva corriente de pensamiento en la doctrina nacional, cuando se pone de
manifiesto que la suspension del acto reclamado en amparo

2. CARACTERISTICAS

La jurisprudencia de los Tribunales del Poder Judicial de la Federacion han
destacado que las caracteristicas de las medidas cautelares operan como
requisitos formales; es decir, que si del estudio de la demanda y las alegaciones
de las partes se desprende la ausencia o contradiccibn a alguna de estas

% CASTRO, Juventino V. La Suspensién del Acto reclamado en amparo, México, Porriia, 22 edicién, 1990, pagina

35.
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caracteristicas, ello dara lugar a la inadmisibilidad de la demanda de medidas
provisionales.’

A continuacion sefialamos cuatro de las caracteristicas destacadas por la
jurisprudencia, indicando ademds otra, ya no de las medidas cautelares en el
derecho comunitario sino del procedimiento cautelar comunitario, que hace
referencia a las amplias facultades de que dispone el juez para acordar la medida,
y que consideramos importante mencionar.

2.1 Instrumentalidad

Esta caracteristica se determina por la relacién de dependencia que tiene
toda medida cautelar con el proceso principal, en cuanto a que estan
preordenadas y nacen al servicio de una eventual sentencia estimatoria que
resuelva el fondo del litigio, de la cual la medida pretende asegurar su eficacia.

Tal caracteristica se desprende del articulo 243 del Tratado Comunidad
Europea, que establece:

"El Tribunal de Justicia podra ordenar las medidas provisionales necesarias
en los asuntos de que esté conociendo”.

Esto ha sido destacado por el abogado general Capotorti, quien refiere
como una caracteristica de las medidas provisionales la estrecha conexion de toda
medida provisional con una cuestién de fondo.*®

2.2 Temporalidad

El caracter limitado de la duracion de los efectos de la medida cautelar se
subraya con gran énfasis en el derecho comunitario, presentando, incluso, algunas
cuestiones novedosas. La primera de ellas es que en la misma disposicion
reglamentaria se prevé que el auto que acuerde medidas cautelares tendra un
caracter provisional y no prejuzgara sobre la sentencia en lo principal; la segunda
es la facultad que tiene el juez cautelar de establecer, si el caso asi lo requiere, el

9 Véase conclusiones del abogado general Franceso Capotorti, presentadas el 25 de marzo de 1980,
Comisién/Francia, recopilacion 1980(ll), seleccion, pagina 480 en
http://www.éuridicas.unam.mx/pub|ica/rev/boletin/cont/l13/art/art6.htm

% Ibidem, paginas 475-476, asuntos 24/80 y 97/80.
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periodo de duracion de la medida, pues segun el reglamento "las medidas
provisionales podran adoptarse por un plazo determinado, en caso contrario
quedaran sin efecto cuando se pronuncie la sentencia que ponga fin al proceso".

2.3 Variabilidad

Variable durante su vigencia, es decir, las medidas cautelares se adaptan al
logro de su funcion, siendo susceptibles de sufrir modificaciones o cambios en
cuanto a la forma, monto y bienes, en tanto obedecen al principio rebus sic
stantibus (pueden ser dejadas sin efecto, si en virtud a nuevas circunstancias
desaparecen los presupuestos que justificaron sus concesiones).

3. LA APARIENCIA DEL DERECHO Y EL PELIGRO DE DEMORA

3.1 Apariencia del buen derecho

El concepto de la apariencia del buen derecho o fumus boni iuris, como
criterio que el organo jurisdiccional esta llamado a valorar para conceder una
medida cautelar, se basa precisamente en una apariencia y no en la certeza del
derecho.

Cuando se contempla la posible incompatibilidad de una norma con
respecto a otra de rango superior o prevalente, la funcion tipica del proceso es el
reconocimiento y, por consiguiente, la actuacion del derecho. A partir del momento
en que se ejercita la accion, ambas disposiciones se vinculan como hipétesis,
desde un punto de vista teorico, son alternativamente validas y aplicables durante
todo el proceso y hasta que finalice el control jurisdiccional acerca de su
conformidad al derecho. Ambas (normas en conflicto) gozan de la presuncion de
legalidad (la cual se puede atribuir los cuales también a cualquier acto procedente
de una autoridad publica), sin embargo se trata de una presuncion que admite
prueba en contrario, es decir, puede ser destruida mediante el reconocimiento
definitivo de su conformidad al derecho. Mientras tanto se produce una situacion
gue se ha definido como apariencia juridica, por consiguiente no hay certidumbre
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acerca de la otra, sino apariencia de la normatividad en su conjunto, tanto de una
como de la otra disposicién enfrentada.®

En caso de que el reconocimiento del derecho suponga no solo la eleccion
entre dos o0 mas normas de distinto rango (control de legalidad de normas), sino
también un control previo acerca de la legalidad (le llama control previo de
legalidad al procedimiento cautelar), la situacion que se presenta "solo es distinta
aparentemente” en la medida en que tanto con respecto a la una como a la otra se
haya establecido un sistema de control de legalidad (se refiere al control de
legalidad de normas, la una, y al procedimiento cautelar, la otra); esta hipotesis se
halla también comprendida en la funcion tipica del proceso, en tanto que la
exigencia de la tutela cautelar de la situacion del particular sigue siendo la misma,
por cuanto también en este supuesto se trata de determinar, de interpretar y de
aplicar la normativa prevalente.'®

Debemos decir que la presuncion de legalidad de la norma (o del acto) no
significa que el juez no pueda suspender temporalmente sus efectos, pues cuando
no habiéndose producido aun el reconocimiento definitivo de su legalidad, una u
otra de las situaciones juridicas que se enfrentan pueden sufrir un perjuicio
irreparable, y cuando existe la sospecha (apariencia del buen derecho) de que su
reconocimiento definitivo pueda llevar a la declaracion de que la ley o el acto
administrativo de que se trata no son conforme al derecho, la apariencia juridica
prevalece, no hay certidumbre y es el érgano jurisdiccional quien debe valorar si la
apariencia puede imponer la tutela cautelar segun criterios materiales vinculados a
la menor o mayor apariencia de legalidad de la disposicién controvertida fumus
boni iuris.***

Resulta dable sefalar que so6lo se pueden adoptar medidas de suspension
de la ejecucién del acto administrativo impugnado cuando las circunstancias de
hecho y de derecho alegadas por los demandantes lleven al 6rgano jurisdiccional
a la conviccion de que existen serias dudas sobre la validez de las normas
juridicas en el que se basa el acto administrativo impugnado.

9 Véase conclusiones del abogado general Giuseppe Tesauro, presentadas el 17 de mayo de 1990, asuntos
Factortame, C-213/89, paginas 2457-2459.
® idem.
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En efecto, el otorgamiento de una suspension se justifica solamente si
existe la posibilidad de una declaracion de invalidez.

De lo anterior, cabria precisar que este control de legalidad a primera vista,
en el marco del proceso contencioso-administrativo federal se puede referir no
s6lo a un acto, sino también a una omision de las instituciones o de sus agentes,
asi como al control de conformidad al derecho en la aplicacion e interpretacion de
las normas juridicas, directivas o decisiones vinculantes.

Finalmente, no podemos dejar de destacar un principio de especial
relevancia que se aplica a la apariencia del buen derecho, puesto de manifiesto en
el principio de que "no se puede exigir para acreditar la existencia del fumus boni
iuris que se aporten por el demandante argumentos (pruebas) especialmente

sélidos o particularmente convincentes".*%?

El perjuicio atendible por quien dispone la medida cautelar debe consistir en
el riesgo de que se frustre la tutela efectiva que corresponde otorgar a la sentencia
final. Ese riesgo y no otro. Lo cual obliga al juez que decide la medida cautelar a
intentar una valoracion prima facie de las respectivas posiciones, de forma que
debe otorgar la tutela cautelar a quien tenga “apariencia de buen derecho” (fumus
boni iuris), precisamente, para que la parte que sostiene una posicion injusta
manifiestamente no se beneficie, como es tan frecuente, con la larga duracion del
proceso y con la frustracion, total o parcial, grande o pequefia, que de esa larga
duracidén va a resultar para la otra parte como consecuencia del abuso procesal de
su contrario.’®®

La apariencia del buen derecho es un juicio de valor a cargo de la autoridad
facultad para emitir una medida precautoria, mediante el cual se formula una
hipotesis que con los medios de prueba aportados por el solicitante, permite
adelantar con un alto grado de acierto el sentido de la sentencia ejecutoria que se
dicte en el proceso relativo, mediante la aportacion de otros medios de conviccion
gue permitan comprobar la hipotesis hecha preliminarmente, tratando de evitar
que el retraso en la imparticion de justicia tenga un impacto negativo a quien,
desde un inicio, le asiste la razon, cumpliéndose con el principio general de

192 Esta expresion de control de legalidad a primera vista es el concepto que ha utilizado el Tribunal de Justicia

Internacional (TPI) para referirse al proceso cautelar en el marco del proceso contencioso-administrativo comunitario. Véase
auto del presidente del TPI de 26 de octubre de 2001, asunto T-184/01 R, IMS Health Inc. contra Comisién, pagina 3226 en
www.bibliojuridica.unam.mx

%% Garcia de Enterria, Eduardo, La Batalla por las Medidas Cautelares, 32 ed., Madrid, Thomson Civitas, 2004,
pagina 207.
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derecho que indica que la necesidad del proceso para obtener la razon no debe
convertirse en un dafio para quien la tiene.

Pero debe esclarecerse que esa apreciacibn o “vistazo”, como se ha
denominado en la jurisprudencia mexicana, no constituye un prejuzgamiento del
fondo del asunto, pues precisamente en el desarrollo del proceso, pueden
aportarse distintos medios de prueba que demuestren la inexistencia del derecho
a favor de una parte, o bien, no obstante que no se aporten mas medios de
conviccién, la revaloracion de los ofrecidos con el escrito de la medida cautelar
sean insuficientes para declarar sentencia a favor.

3.2 Peligro de demora

El segundo de los criterios materiales de decision para acordar medidas
cautelares es el peligro en la mora procesal o periculum in mora.

Es suficiente con que el perjuicio, especialmente cuando dependa de la
concurrencia de un conjunto de factores, pueda preverse con un grado de
probabilidad suficiente.

Si el demandante no aporta alguna prueba, segun la cual, si no se adopta la
medida provisional durante el procedimiento principal se le produciria un prejuicio
grave e irreparable, sino que Unicamente se limita a sefialar que posiblemente se
producirian tales perjuicios, sin presentar los datos necesarios en apoyo a sus
alegaciones, haciendo aparecer con un caracter puramente virtual tal perjuicio, su
demanda sera desestimada.

En relacion con la naturaleza del perjuicio, el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa ha declarado en varias ocasiones, un perjuicio meramente
pecuniario no puede considerarse, en principio, como irreparable, ni siquiera
dificilmente reparable, si puede ser objeto de una compensacion econdmica
posterior.

No obstante, corresponde al 6rgano jurisdiccional que deba resolver sobre

las medidas provisionales examinar las circunstancias propias de cada caso. Es
asi que, tratandose de un perjuicio pecuniario, puede darse el caso de que con la
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ejecucion del acto, las pérdidas alegadas por el demandante sean suficientes para
amenazar su supervivencia, en tales circunstancias, procedera acordar la medida.

El peligro en la demora o periculum in mora puede derivar no solo de la
duracion del proceso, sino también de conductas, hechos o actos de mala fe del
emplazado que dificulten o impidan la realizacion y cumplimiento de la pretension
del actor.

Calamandrei distinguia dos tipos de peligro en la demora: peligro de
infructuosidad y peligro de tardanza de la providencia principal.

El primero alude a una urgente necesidad de asegurar, de manera
preventiva, la eficacia de la sentencia final, mientras que el segundo esté referido
a la "aceleracion”, en via provisoria, de la satisfaccion del derecho. Pues el
periculum in mora estaria constituido por la prolongacion, a causa de las
dilaciones del proceso ordinario, del estado de insatisfaccion del derecho, sobre el
gue se contiende el juicio de mérito. Aqui la providencia provisoria recae
directamente sobre la relacién sustancial controvertida.***

Siguiendo esta distincion podemos verificar que en el primer caso se trata
de asegurar la eficacia de la decision final, mientras que en el segundo caso se
trata de adelantar los efectos de la futura sentencia. Ejemplo del primero seria el
embargo sobre los bienes del obligado a fin de asegurar el pago que debe
ordenarse en la sentencia, y ejemplo del segundo seria la asignacion anticipada
de alimentos o la ministracidn provisional de la posesion.

La tesis de Clamandrei no es compartida por Monroy Palacios, quien en
conclusion sostiene existe un solo peligro en la demora, de que lo solicitado en la
pretension sufra un perjuicio - irreparable o no - durante el transcurso del proceso.

Este ultimo, prefiere hablar de medidas cautelares no coincidentes para
referirse a aquellas que aseguran la eficacia de la sentencia y de medidas
coincidentes para referirse a aquellas que adelantan lo que se decidira en la futura
sentencia.'®

194 cfr. CALAMANDREI, Op. Cit., pagina 155.
Véase.- http://sites.google.com/site/lasallius/la-teoria-de-la-apariencia-del-buen-derecho  (Jaime  Murillo
Morales. La Teoria de la Apariencia del Buen Derecho).
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3.3 Ponderacion de intereses

El concepto de ponderacién de intereses no ha sido definido por la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, por lo que su contenido y alcance sigue
siendo hasta la fecha indeterminado, aun cuando para algunos autores, este es el
criterio determinante para acordar una medida provisional.

Lo cierto es que, segun la jurisprudencia del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, lo que exige es que se tome en cuenta el interés de la
comunidad; claro estd que para considerar este presupuesto, el razonamiento se
efectlia mediante una operacion logica en que se debera considerar: por un lado,
los posibles perjuicios que con la adopcién de la medida cautelar se puedan inferir
al interés de la comunidad; y por el otro, diversos elementos que varian segun el
caso concreto, y que van desde la apariencia de conformidad a derecho del acto,
disposicién u omision hasta los posibles perjuicios que de resultar favorable la
medida al demandante se les puede provocar a la contraparte o a un tercero,
relacionado todo esto con una eventual sentencia estimatoria en el proceso
principal.

4. PROPUESTA DE REFORMA PARA INCLUIR LA INSTITUCION DE LA
APARIENCIA DEL BUEN DERECHO EN EL ARTICULO 28 DE LA LEY
FEDERAL DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

El articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo establece:

Articulo 28.- La solicitud de suspension de la ejecucion del acto
administrativo impugnado, presentado por el actor o su representante legal,
se tramitard y resolvera, de conformidad con las reglas siguientes:

I. Se concedera siempre que:

a) No se afecte el interés social, ni se contravengan disposiciones de orden
publico, y

b) Sean de dificil reparacién los dafios o perjuicios que se causen al
solicitante con la ejecucién del acto impugnado.

Il. Para el otorgamiento de la suspension deberdn satisfacerse los siguientes
requisitos:

a) Tratandose de la suspension de actos de determinacion, liquidacion,
ejecucion o cobro de contribuciones, aprovechamientos y otros créditos
fiscales, se concedera la suspension, la que surtird sus efectos si se ha
constituido o se constituye la garantia del interés fiscal ante la autoridad
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ejecutora por cualquiera de los medios permitidos por las leyes fiscales
aplicables.

Al otorgar la suspension, se podra reducir el monto de la garantia, en los
siguientes casos:

1. Si el monto de los créditos excediere la capacidad econémica del
solicitante, y

2. Si se tratara de tercero distinto al sujeto obligado de manera directa o
solidaria al pago del crédito.

b) En los casos en que la suspensién pudiera causar dafios o perjuicios a
terceros, se concederd si el solicitante otorga garantia bastante para reparar
el dafio o indemnizar el perjuicio que con ella se cause, si éste no obtiene
sentencia favorable.

En caso de afectaciones no estimables en dinero, de proceder la
suspension, se fijara discrecionalmente el importe de la garantia.

La suspensién a la que se refiere este inciso quedara sin efecto, si previa
resolucion del Magistrado Instructor, el tercero otorga a su vez
contragarantia para restituir las cosas al estado que guardaban antes de la
notificacion del acto impugnado al solicitante y a pagar los dafios y perjuicios
que se le hayan ocasionado, si finalmente la sentencia definitiva que se dicte
fuere favorable a sus pretensiones, asi como el costo de la garantia que este
Ultimo hubiere otorgado. No procede admitir la contragarantia si, de
ejecutarse el acto, quedare sin materia el juicio.

c) En los demés casos, se concedera determinando la situacion en que
habran de quedar las cosas, asi como las medidas pertinentes para
preservar la materia del juicio principal, hasta que se pronuncie sentencia
firme.

d) El monto de la garantia y contragarantia seréa fijado por el Magistrado
Instructor o quien lo supla.

lll. El procedimiento sera:

a) La solicitud podra ser formulada en la demanda o en escrito diverso
presentado ante la Sala en que se encuentre radicado el juicio, en cualquier
tiempo mientras no se dicte sentencia firme.

b) Se tramitara por cuerda separada, bajo la responsabilidad del Magistrado
Instructor.

c) El Magistrado Instructor debera conceder o negar la suspension
provisional de la ejecucién, a mas tardar dentro del dia habil siguiente a la
presentacion de la solicitud.

d) El Magistrado Instructor requerird a la autoridad demandada un informe
relativo a la suspensién definitiva, el que se debera rendir en el término de
tres dias. Vencido el término, con el informe o sin él, el Magistrado resolvera
lo que corresponda, dentro de los tres dias siguientes.

IV. Mientras no se dicte sentencia firme en el juicio, el Magistrado Instructor
podra modificar o revocar la resolucién que haya concedido o negado la
suspension definitiva, cuando ocurra un hecho superveniente que lo
justifique.

V. Cuando el solicitante de la suspensién obtenga sentencia favorable firme,
el Magistrado Instructor ordenara la cancelacién o liberaciéon de la garantia
otorgada. En caso de que la sentencia firme le sea desfavorable, a peticion
de la contraparte o en su caso, del tercero, y previo acreditamiento de que
se causaron perjuicios o se sufrieron dafios, la Sala ordenara hacer efectiva
la garantia otorgada ante la autoridad”.

Este precepto tiene como antecedente el articulo 208 Bis del Codigo Fiscal
de la Federacion (disposicion derogada), que sirvid de base para que la Segunda
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Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a través de las Jurisprudencias
154/2002 y 155/2002, determinara que debe agotarse previamente el juicio fiscal,
antes de acudir al juicio de amparo.

Lo interesante en el caso, es analizar si debe seguirse aplicando el criterio
en ellas sustentadas, es decir, si debe agotarse previamente el juicio fiscal o no,
en materia de la suspension del acto reclamado. Las jurisprudencias indicadas
sefalan respectivamente:

SUSPENSION CONTRA RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS
IMPUGNABLES ANTE EL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA. EL ARTICULO 208-BIS DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION QUE LA PREVE NO EXIGE MAYORES REQUISITOS
PARA CONCEDERLA, QUE LA LEY DE AMPARO. Del examen
comparativo del citado precepto con los articulo 124, 125y 135 de la Ley de
Amparo, se advierte que los requisitos para otorgar la suspension del acto
impugnado en el juicio de nulidad no son mayores que los establecidos para
suspender el acto reclamado en el juicio de garantias, puesto que ambos
ordenamientos instituyen condiciones esencialmente iguales, s6lo con
diferencias irrelevantes derivadas de la naturaleza juridica propia de cada
juicio; asi, tanto en uno como en otro, la suspensién debe solicitarse por
escrito; esta solicitud es oportuna desde la demanda hasta antes de la
sentencia (en amparo, la ejecutoria, obviamente); en ambos juicios operan
la suspensién provisional y la definitiva; asimismo, la medida cautelar
procede cuando, de otorgarse, no cause perjuicio al interés general,
estableciéndose también, en uno y otro, que si la suspensién puede
ocasionar dafios y perjuicios a alguna de las partes, se exigir4 garantia al
solicitante en términos y condiciones que son muy semejantes. No es
obstaculo para la conclusibn mencionada, la circunstancia de que en el
articulo 208-bis del Codigo Fiscal de la Federacién se establezca que la
decision sobre la suspension provisional es irrecurrible y de que la Sala
debe resolver sobre la definitiva dentro de cinco dias como maximo, reglas
gue no coinciden con las de la Ley de Amparo, porque tales pautas no son,
propiamente requisitos para conceder la suspensién. Jurisprudencia
154/2002. Novena Epoca, SJF y su Gaceta, Tomo XVII, Enero de 2003,
Pagina 722.

RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS IMPUGNABLES ANTE EL
TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA. EL

JUICIO CORRESPONDIENTE DEBE AGOTARSE, PRIVAMENTE AL
AMPARO, AL NO PREVER LA LEY DEL ACTO MAYORES REQUISITOS

PARA CONCEDER LA SUSPENSION QUE LOS PREVISTOS EN LA LEY
QUE RIGE EL JUICIO DE GARANTIAS. De conformidad con lo dispuesto
en los articulos 107, fraccién IV, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicano y 73, fraccién XV, de la Ley de Amparo, el juicio de
garantias en materia administrativa es improcedente cuando la parte
quejosa no agota, previamente, los medios 0 recursos ordinarios que
establezca la ley del acto, por aplicacién del principio de definitiva, excepto
cuando esta ley exija mayores requisitos que los que sefiala la Ley de
Amparo para conceder la suspension; en este sentido, si el articulo 208-bis
del Cédigo Fiscal de la Federacibn no exige mayores requisitos para
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conceder la suspension contra resoluciones administrativa impugnables
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que los que
establece la Ley Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 constitucionales,
debe concluirse que el juicio de amparo indirecto resulta improcedente
contra esa clase de resoluciones cuando no se ha agotado, previamente, el
juicio de nulidad. Jurisprudencia 155/2002, Novena Epoca, SJF y su
Gaceta, Tomo XVII, Enero de 2003, Pagina 576.

Dadas las directrices que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
fijado sobre la prevalencia del Principio de Definitividad en el juicio de amparo y en
virtud de que la suspension que norma el articulo 28, la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, recoge, ya el principio de la apariencia
del buen derecho, estimamos que si deben seguirse aplicando las directrices
fijadas en las jurisprudencias aludidas, es decir, agotar previamente el juicio de
nulidad.

Bajo otro contexto, es importante precisar que existe obligacion procesal de
estudiar la solicitud de suspensién, aun cuando la demanda de nulidad no se haya
admitido, siempre y cuando no haya quedado firme el acto por el se negé la
admision. Ello es asi, si partimos de la premisa, que si bien es cierto que la
ejecucion del acto o resolucion deriva de la emision de éste, no necesariamente el
primero es accesorio del primero, sino que mas bien tiene vida propia.

Si se toma en consideraciéon que la suspensién de la ejecuciéon de la
resolucion impugnada que prevenia el articulo 208-bis del Cédigo Fiscal de la
Federacion se asemeja a las que conceden los Tribunales Federales, conforme lo
gue ha resuelto la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en
la Jurisprudencia numero 154/2002, visible a fojas 722, Tomo XVII, enero de 2003,
del Semanario Judicial de la Federacibn y su Gaceta, cuyo rubro es:
“SUSPENSION CONTRA RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS
IMPUGNABLES ANTE EL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA.- EL ARTICULO 208-BIS DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION QU ELA PREVE, NO EXIGE MAYORES REQUISITOS PARA
CONCEDERLA, QUE LA LEY DE AMPARO. Considerando que las medidas
cautelares, tiene como objeto salvaguardar los principios de la apariencia del buen
derecho “fumus boni iuris”, que se refiere especificamente a una credibilidad
objetiva y seria que descarte una pretension manifiestamente y temeraria; o muy
cuestionable y que el peligro de la demora “peculium in mora”, que atafie a la
posible frustracion de los derechos del pretendiente de la medida, que pueden
darse como consecuencia de la tardanza en el dictado de la resolucion de fondo y
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gue la medida produce efectos provisionales, pues esta encaminada a dar al juicio
principal las condiciones necesarias para el dictado de una sentencia justa,
congruente y eficaz. Por ello y no obstante de que no se ha admitido la demanda
de nulidad; en virtud de haberse emitido el acuerdo que la tuvo por no presentada,
al no tratarse de una determinacion firme, en mérito de la presentacién del recurso
de reclamacion promovido en su contra, siendo éste susceptible de ser revocado,
por lo tanto, debe estimarse procedente la solicitud de la suspension a la ejecucion
de los actos impugnados pretendida por la demandante.

Igualmente, es trascendente considerar, previo al andlisis de los requisitos
para que conceda la suspension que rige este precepto, el plazo para otorgar
garantia del interés fiscal, que concede el articulo 144 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, no se extingue o reduce con la resolucion del recurso administrativo y
asi lo concluye el Segundo Tribunal Colegiado en Materias Administrativa y Civil
del Décimo Noveno Circuito, al argumentar:

“Conforme al articulo 144 del Codigo Fiscal de la Federacién, el
contribuyente cuenta con cinco meses después de que optd por
interpone el recurso de revocacion contra la resolucion de la autoridad
fiscal que le fincd un crédito para garantizarlo (o para pagarlo), y que se
le suspenda el procedimiento administrativo de ejecucién a partir de la
fecha en que se interponga aquél sin que dicho plazo se interrumpa o
guede sin efecto por el hecho de que antes de que trascurra se resuelva
el referido recurso. De ahi que si la interrupcion del término de los cinco
meses no estd prevista por la ley. Y las leyes fiscales son de estricta
interpretacion, cuando el legislador no distingue el juzgado no puede ni
debe hacerlo, maxime que el recurso de revocacion que se establece en
los articulos 117, 120 y 121 del Cdadigo Fiscal de la Federacion, si bien se
intenta ante la propia autoridad administrativa con el fin de que revise su
actuacion y determine si procede ordenar la reposicién del procedimiento,
o bien, confirmar, revocar, modificar o sustituir el acto impugnado, en
ningln momento tiene como finalidad, ni es su consecuencia, dejar sin
efecto la suspension del procedimiento decretada en términos del articulo
144 de dicha legislaciéon, porque lo dispuesto por los aludidos articulos
144 y 145 del mencionado cédigo, es posible distinguir el procedimiento
de ejecucién y el atinente a la suspensién de ese procedimiento, en
atencién a que mientras el primero se integra por el conjunto de actos
que se realizan en el tiempo y por medio de los cuales se pretende la
obtencién, en la via coactiva, del crédito fiscal, el procedimiento de
suspension se inicia con la solicitud del contribuyente, contintia, en su
caso, con el requerimiento que la autoridad formule para encontrarse en
posibilidad de resolver a ese respecto y culmina con la resolucién que
conceda o niegue la suspension solicitada, segln se haya satisfecho o
no la garantia del interés fiscal. SUSPENSION DEL PROCEDIMIENTO
DE EJECUCION.- EL PLAZO DE CINCO MESES PARA GARANTIZAR
EL INTERES FISCAL PREVISTO EN EL ARTICULO 144 DEL CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION, QUE OPERA A PARTIR DE QUE SE
INTERPONE LA REVOCACION, NO SE INTERRUMPE NI QUEDA
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INSUBSISTENTE PORQUE SE RESUELVA EL RECURSO, Novena
Epoca, SJF y su Gaceta, Tomo XXI, Marzo de 2005, Tesis XIKX
20AC32A, Pagina 1247.”

La apariencia del buen derecho, tratdndose de la suspension del acto o
resolucion impugnada. Bajo la consideracion del Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, al resolver la Contradiccion de Tesis 3/95 y la Contradiccion
de Tesis 12/90, sobre la procedencia de la suspensién del acto reclamado, en la
obra “La Apariencia del Buen Derecho, Serie de Debates Pleno, paginas 65 y 66,
se hace consistir en:

“

. el juez de amparo 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
propia del fondo del asunto; 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, lo cual debera sopesar porque
si el perjuicio de dificil reparacién que pueda sufrir el quejoso debera
negar la suspension solicitada, ya que la preservacion del orden publico y
el interés de la sociedad estan por encima del interés del particular
afectado...

Por otra parte, cuando el juzgador llega a la conviccion de que la
suspension en nada perjudica aquellos intereses generales, debe otorgar
la medida cautelar para no ocasionar dafios y perjuicios de dificil
reparacion al quejoso y para conservar viva la materia del amparo.

Lo expuesto pone de manifiesto que el juez de distrito para tomar en
cuenta la naturaleza de la violacién alegada, debera realizar un juicio de
probabilidad y verosimilitud del derecho del solicitante, que podra
cambiar al dictar la sentencia definitiva, o sea, tendra el juzgador que
asomarse anticipadamente al fondo del juicio principal, asomo que es
provisional, so6lo para efectos de la suspensién, sin que vincule al juez,
necesariamente, a conceder la suspension en todos los casos...

Ahora bien, la suspension de los actos reclamados en materia de amparo
se asemeja, en el género proximo, a las medidas cautelares, aunque
también es evidente que la suspension esta caracterizada por diferencias
gue perfilan su naturaleza de manera singular y concreta; sin embargo le
son aplicables las reglas de tales medidas cautelares, en lo que no se
opongan a su especifica naturaleza.

Sentado lo anterior, cabe sefiala que son dos los extremos que hay que
llenar para obtener la medida cautelar:

1) Apariencia del buen derecho “Famus bonis juris”.

2) Peligro en la demora “Periculum in mora”.

La apariencia de la existencia del derecho es un presupuesto que
condiciona la admisibilidad de la media y apunta a una credibilidad
objetiva y seria que descarte una pretensién manifiestamente infundada y
temeraria 0 muy cuestionable, lo que se logra a través de un
conocimiento superficial, dirigido a logar una discusién de mera
probabilidad respecto de la existencia del derecho discutido en el
proceso. Ello obedece a que las medidas cautelares, mas que a hacer
justicia, estan destinadas a dar tiempo a la justicia para cumplir
eficazmente su obra.
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Segun Piero Calamandrei ...por cuanto se refiere al primer elemento
sefialado, el conocimiento cautelar se limita en todos los casos a un juicio
de probabilidad y verosimilitud, porque declarar la certeza de la
existencia del derecho es funcién de la providencia principal y en sede
cautelar basta que la existencia del derecho aparezca verosimil, o sea,
dice, basta que segun un calculo de probabilidades, se pueda prever que
la providencia principal declarara el derecho con sentido favorable a
aquel que solicita la medida cautelar... En relacion con el segundo de los
indicados elementos, el propio autor manifiesta que el problema del juez
en sede cautelar no es de examinar si el derecho del reclamante esta en
peligro, sino el de ver si este peligro seria susceptible de agravarse e
incluso de transformarse en dafio irreparable, cuando, para determinar
las medidas mas aptas para prevenirlo, se hubiese de esperar hasta la
emanacion de la providencia principal... la providencia cautelar se dirige
no a eliminar definitivamente el peligro que amenaza el derecho, sino a
eliminar el peligro que derivaria del retardo de la providencia definitiva.”

Es decir, el juzgador, para decretar la suspension solicitada, debe
asomarse, provisionalmente al principal y determinar si la pretension
reclamada es aparentemente fundada y no temeraria o infundada y
ademas, debe considerar que no corra peligro la pretensiéon reclamada,
por lo que debe darle tiempo a la justicia para que cumpla con su
cometido”.

Con base a lo anterior, y con fundamento en el principio de legalidad y
escriturabilidad, indispensable para el ejercicio de la Justicia Administrativa,
propongo una reforma al articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, con la finalidad de incorporar la Apariencia del Buen
Derecho y asi resolver varios conflictos que enfrenta el sistema de imparticion de
justicia.

ARTICULO 28. La solicitud de suspensién de la ejecucion del acto
administrativo impugnado, presentado por el actor o su representante legal,
se tramitara y resolvera, de conformidad con las reglas siguientes:

I. Se concedera siempre que:

a) No se afecte el interés social, ni se contravengan disposiciones de orden
publico, y

b) Sean de dificil reparacidon los dafios o perjuicios que se causen al
solicitante con la ejecucién del acto impugnado.

Il. Para el otorgamiento de la suspension deberan satisfacerse los siguientes
requisitos:

a) Tratandose de la suspension de actos de determinacion, liquidacion,
ejecucion o cobro de contribuciones, aprovechamientos y otros créditos
fiscales, se concederd la suspension, la que surtird sus 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.
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Al otorgar la suspension, se podra reducir el monto de la garantia, en los
siguientes casos:

1. Si el monto de los créditos excediere la capacidad econémica del
solicitante, y

2. Si se tratara de tercero distinto al sujeto obligado de manera directa o
solidaria al pago del crédito.

b) En los casos en que la suspensién pudiera causar dafios o perjuicios a
terceros, se concederd si el solicitante otorga garantia bastante para reparar
el dafio o indemnizar el perjuicio que con ella se cause, si éste no obtiene
sentencia favorable.

En caso de afectaciones no estimables en dinero, de proceder la
suspension, se fijara discrecionalmente el importe de la garantia.

La suspensién a la que se refiere este inciso quedara sin efecto, si previa
resolucion del Magistrado Instructor, el tercero otorga a su vez
contragarantia para restituir las cosas al estado que guardaban antes de la
notificacion del acto impugnado al solicitante y a pagar los dafios y perjuicios
gue se le hayan ocasionado, si finalmente la sentencia definitiva que se dicte
fuere favorable a sus pretensiones, asi como el costo de la garantia que este
Ultimo hubiere otorgado. No procede admitir la contragarantia si, de
ejecutarse el acto, quedare sin materia el juicio.

c) En los demas casos, se concedera determinando la situaciéon en que
habran de quedar las cosas, asi como las medidas pertinentes para
preservar la materia del juicio principal, hasta que se pronuncie sentencia
firme.

d) El monto de la garantia y contragarantia seréa fijado por el Magistrado
Instructor o quien lo supla.

[ll. El procedimiento sera:

a) La solicitud podra ser formulada en la demanda o en escrito diverso
presentado ante la Sala en que se encuentre radicado el juicio, en cualquier
tiempo mientras no se dicte sentencia firme.

b) Se tramitara por cuerda separada, bajo la responsabilidad del Magistrado
Instructor.

c) El Magistrado Instructor deberd conceder o negar la suspension
provisional de la ejecucién, a mas tardar dentro del dia habil siguiente a la
presentacion de la solicitud.

d) El Magistrado Instructor requerira a la autoridad demandada un informe
relativo a la suspensién definitiva, el que se debera rendir en el término de
tres dias. Vencido el término, con el informe o sin él, el Magistrado resolvera
lo que corresponda, dentro de los tres dias siguientes.

IV. Mientras no se dicte sentencia firme en el juicio, el Magistrado Instructor
podra modificar o revocar la resolucién que haya concedido o negado la
suspension definitiva, cuando ocurra un hecho superveniente que lo
justifique.
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V. Cuando el solicitante de la suspensidn obtenga sentencia favorable firme,
el Magistrado Instructor ordenard la cancelacién o liberaciéon de la garantia
otorgada. En caso de que la sentencia firme le sea desfavorable, a peticion
de la contraparte o en su caso, del tercero, y previo acreditamiento de que
se causaron perjuicios o se sufrieron dafios, la Sala ordenara hacer efectiva
la garantia otorgada ante la autoridad.

Para gue se conceda la suspensidn, sera necesario _gue el
Magistrado Instructor de la Sala correspondiente analice la
naturaleza del acto y, si lo considera pertinente, apligue la
“apariencia_del buen derecho” v el “peligro en la demora”.

Estas instituciones facilitaran el tramite del Juicio vy evitaran

que el acto reclamado ocasiones al administrado perjuicios
que sean de imposible reparacion.

5. EJEMPLO SOBRE LA APLICACION DE LA APARIENCIA DEL BUEN
DERECHO COMO MECANISMO OPERACIONAL EN LA SUSPENSION
DEL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL

LEVANTAMIENTO DE UNA CLAUSURA ADMINISTRATIVA EN EL PLAZO DE
SETENTA Y DOS HORAS

Cuando la autoridad administrativa lleva a cabo la clausura de la
negociacion mercantil de un gobernado, no se necesita ser especialista en la
materia, se percibe de inmediato el alto y claro matiz de ilegalidad e
inconstitucionalidad que envuelve tal proceder, toda vez que en la mayoria de los
casos las causales que eventualmente justificarian la aplicacion de tal medida no
han sido actualizadas y mucho menos acreditadas en el procedimiento
administrativo correspondiente. Sin embargo, el cuestionamiento medular estriba
en definir cudl es el planteamiento de defensa que nos garantiza eficacia y
prontitud en la reparacion del dafio que la actuacion autoritaria y desprovista de
minimo soporte juridico causa al contribuyente.

En este contexto, lo que importa es como obtener un levantamiento
inmediato de la medida de clausura aplicada al particular, de tal suerte que con la
negociaciéon mercantil operando se proceda a desahogar el procedimiento que
corresponda ofreciendo las pruebas idoneas y alegando lo que en derecho
procede, pero sin la necesidad de tolerar el cierre del negocio de que se trate
durante la secuela de este proceso, sino al contrario, con puertas abiertas toda
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vez que lo que se alega es la ilegalidad de la aplicacién de la sancion que se
recurre.

En primer plano quiero aclarar que la sancion consistente en clausura se
encuentra regulada en diversas disposiciones juridicas de diferentes materias que
establecen diferentes causales para su procedencia, sin embargo, la naturaleza
juridica de la medida sancionatoria que se comenta es la misma y por ende en
todos los casos es susceptible de recurrirse con base en los argumentos que aqui
se mencionan. Es decir, los argumentos de defensa que aqui se comentan son en
cuanto a su cumplimiento de observancia obligatoria para cualquier autoridad
administrativa.

Adicionalmente, la aplicacion de la sancidon de clausura que ahora se
comenta, adolece cuando se practica por parte de la autoridad administrativa, casi
invariablemente, no se hace del conocimiento previo del contribuyente que sera
objeto de la misma, es decir, no se le da la oportunidad de contestar la pretension
de la autoridad administrativa de castigarlo, ni de ofrecer los elementos de
conviccidén que estime procedentes, como podria ser comprobar el cumplimiento
de la obligacidén que se le reputa como omitida, demostrar que no existe violacion
a la ley aplicable o acreditar cualquier extremo que pueda favorecer a sus
intereses y dar lugar a que no se consume la clausura que se pretende.
Complementariamente no se le da la oportunidad de exponer las argumentaciones
gue a su derecho convengan, es decir, de alegar.

Dicho en otros términos, al momento en que se traba la clausura en
cuestion se conculca abierta e innegablemente la garantia de audiencia del
contribuyente afectado toda vez que el procedimiento inherente a esta medida de
castigo se sustancia a sus espaldas sin que se le dé la oportunidad de contestar el
acto y procedimiento que la autoridad administrativa le endereza, ofrecer las
pruebas que a su derecho convengan y formular los alegatos que considere
aplicables al caso concreto.

En este escenario, nuestro maximo Tribunal Constitucional, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, ha emitido varias jurisprudencias que son
coincidentes en demostrar la veracidad de las afirmaciones que aqui realizo y que
consecuentemente procedo a invocar:
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Séptima Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Tomo: 199-204 Tercera Parte

Péagina:

85

“AUDIENCIA, RESPETO A LA GARANTIA DE. DEBEN DARSE A
CONOCER AL PARTICULAR LOS HECHOS Y MOTIVOS QUE ORIGINAN
EL PROCEDIMIENTO QUE SE INICIE EN SU CONTRA. La garantia de
audiencia consiste fundamentalmente en la oportunidad que se
concede al particular de intervenir para poder defenderse, y esa
intervencion se puede concretar en dos aspectos esenciales, a saber:

la posibilidad de rendir pruebas que acrediten los hechos en que se
finque la defensa; y la de producir alegatos para apoyar esa misma
defensa con las argumentaciones juridicas que se estimen pertinentes.

Esto presupone, obviamente, la necesidad de que los hechos y datos en los
gue la autoridad se basa para iniciar un procedimiento que puede culminar
con privacion de derechos, sean del conocimiento del particular, lo que se
traduce siempre en un acto de notificacién que tiene por finalidad que aquél
se entere de cudles son esos hechos y asi esté en aptitud de defenderse.
De lo contrario la audiencia resultaria practicamente inutil, puesto que el
presunto afectado no estaria en condiciones de saber qué pruebas aportar o
gué alegatos formular a fin de contradecir los argumentos de la autoridad, si
no conoce las causas y los hechos en que ésta se apoya para iniciar un
procedimiento que pudiera afectarlo en su esfera juridica”.

Séptima Epoca

Instancia: Segunda Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Tomo: 66 Tercera Parte

Péagina:

50

“AUDIENCIA, GARANTIA DE. DEBE RESPETARSE AUNQUE LA LEY
EN QUE SE FUNDE LA RESOLUCION NO PREVEA EL
PROCEDIMIENTO PARA TAL EFECTO. La circunstancia de que no exista
en la ley aplicable precepto alguno que imponga a la autoridad responsable
la obligacion de respetar a alguno de los interesados la garantia de previa
audiencia para pronunciar la resoluciéon de un asunto, cuando los actos
reclamados lo perjudican, no exime a la autoridad de darle oportunidad

de oirlo en defensa, en atencion a que, en ausencia de precepto
especifico, se halla el mandato imperativo del articulo 14
constitucional, que protege dicha garantia a favor de todos los
gobernados, sin excepcion.

En consecuencia, sin lugar a dudas se esta en presencia de un acto
patentemente ilegal y desprovisto de soporte juridico violatorio del articulo 14 y 16
Constitucional, por carecer de observancia de la garantia fundamental de

audiencia.
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En este contexto, la via de defensa Unica en atencion a su contundencia y
efectividad la configura el Juicio Contencioso Administrativo, toda vez que este
proceso garantiza prontitud en su resolucion.

Los medios de defensa ordinarios que también configuran instrumentos de
defensa procedentes para el caso que nos ocupa no resultan viables en el
presente asunto bajo ninguna premisa, toda vez que su tramitacion es larga y lo
primero que el contribuyente afectado necesita es recuperar la disposicion de su
patrimonio a través del levantamiento de la clausura que se le impuso.

LA UNICA, CORRECTAY EFICAZ ESTRATEGIA PARA IMPUGNAR UNA
CLAUSURA

En lo que respecta a la clausura de una negociacibn mercantil, nos
encontramos con el obstaculo de que se actualiza uno de los criterios mas firmes y
arraigados en nuestro sistema juridico y concretamente en materia de juicio
nulidad, es decir, el que determina que la clausura es un acto consumado y
consecuentemente no es objeto de otorgamiento de medida cautelar suspensiva
alguna en la instancia constitucional.

En efecto, en este orden de ideas, se concluye que la clausura que se
impone en bienes propiedad de un particular no puede ser objeto del otorgamiento
de una medida de suspension —ya sea provisional o definitiva— en virtud de que la
clausura reviste el caracter de acto consumado y en contra de ésta es
improcedente el otorgamiento de la medida cautelar de referencia, toda vez que si
se otorgase, la misma tendria efectos restitutorios cuando los Unicos que pudiesen
y deben de derivar serian suspensivos, desde luego, se anota que ese caracter
restitutorio se reserva en exclusiva para ser materia de la sentencia definitiva que
se dicte en el juicio de garantias de que se trate.

Al respecto se han emitido sendas tesis jurisprudenciales que resultan
coincidentes en el planteamiento que ahora se efectia, mismas de entre las
cuales destaca la que a continuacion se cita:

No. Registro: 217,665
Jurisprudencia
Materia(s): Comun
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Octava Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: 60, Diciembre de 1992

Tesis: 11.30. J/37

Péagina: 51

Genealogia: Apéndice 1917-1995, Tomo VI, Segunda Parte, tesis 557, pagina
371.

“ACTOS CONSUMADOS. SUSPENSION IMPROCEDENTE. Es
improcedente conceder la suspension de los actos reclamados si éstos
tienen el caracter de consumados, pues de hacerlo equivaldria a darle
efectos restitutorios que son propios de la sentencia definitiva que se
pronuncie en el juicio de amparo respectivo.

Adicionalmente, hay que precisar que lo que constituye el punto medular de
esta colaboracién es el hecho de que actualmente existe una linea de
pensamiento que sostiene la tesis totalmente contraria a lo antes sefalado.

Al respecto, cabe hacer notar que un acto de autoridad analizado
superficialmente a la luz de nuestra Carta Magna, en muchas ocasiones, resulta
notoriamente contrario a la misma, sin embargo, tal apreciacion no puede incidir
en el otorgamiento de una medida de corte suspensivo en virtud de que la
regulacion juridica aplicable impide que se tome en consideracion esa apreciacion
incipiente, superficial y provisional, aunado a lo anterior tampoco en la mayoria de
los casos es posible tomar en cuenta la premura de la necesidad de otorgar la
medida suspensiva, toda vez que prevalece la técnica respecto de la necesidad
factica.

Sin embargo, no obstante lo anteriormente indicado, afortunadamente,
nuestros organos jurisdiccionales han confeccionado un criterio materializado en
tesis de jurisprudencia que retoma la situacion que se comenta y que
esencialmente establece que cuando se presentan los supuestos de procedencia
de la medida provisional en cuestion, los cuales son a saber la apariencia del buen
derecho y peligro en la demora, si resulta juridicamente procedente que el
Juzgador dicte una medida cautelar como la que aqui se comenta.

Es decir, cuando del conocimiento superficial del acto reclamado se percibe

su patente inconstitucionalidad, se actualiza una hipotesis de apariencia del buen
derecho a favor del quejoso y si a esta situacion se le adiciona el peligro en la
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demora, es decir, el peligro de surgimiento de algun perjuicio como consecuencia
de la omision de otorgar una medida cautelar de suspension, se esta en presencia
de condiciones extraordinarias que justifican el otorgamiento de una suspension
provisional y en su momento de la definitiva.

Al respecto, el Poder Judicial de la Federacidon ha pronunciado:

No. Registro: 200,137

Jurisprudencia

Materia(s): Comun, Administrativa, Constitucional
Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
I, Abril de 1996

Tesis: P./J. 16/96

Péagina: 36

“SUSPENSION. PROCEDENCIA EN LOS CASOS DE CLAUSURA
EJECUTADA POR TIEMPO INDEFINIDO. El articulo 107, fraccion X de la
Constitucién General de la Republica, establece como uno de los requisitos
para la procedencia de la suspension del acto reclamado en el amparo, el
de tomar en cuenta la naturaleza de la violacion alegada; esto es, el
juzgador debera realizar un juicio de probabilidad y verosimilitud del derecho
del solicitante, que podra cambiar al dictar la sentencia definitiva, pues el
hecho de que anticipe la probable solucién de fondo del juicio principal, es
un adelanto provisional, sélo para efectos de la suspension. Tal anticipacion
es posible porque la suspensién se asemeja, en el género préximo, a las
medidas cautelares, aunque es evidente que est4 caracterizada por
diferencias que la perfilan de manera singular y concreta. Sin embargo, le
son aplicables las reglas de tales medidas, en lo que no se opongan a su
especifica naturaleza. En este aspecto cabe sefialar que son dos los
extremos que hay que llenar para obtener la medida cautelar: 1)
Apariencia de buen derecho y 2) Peligro en la demora. La apariencia de
la existencia del derecho apunta a una credibilidad objetiva y seria que
descarte una pretension manifiestamente infundada, temeraria o
cuestionable, lo que se logra a través de un conocimiento superficial,
dirigido a lograr una decisién de mera probabilidad respecto de la existencia
del derecho discutido en el proceso; el peligro en la demora consiste en la
posible frustracion de los derechos del pretendiente de la medida, que
puede darse como consecuencia de la tardanza en el dictado de la
resolucion de fondo. En sintesis, la medida cautelar exige un preventivo
calculo de probabilidad sobre el peligro en la dilacién, que no puede
separarse de otro preventivo calculo de probabilidad, que se hace
sobre la existencia del derecho cuya tutela se solicita a los tribunales.
Consecuentemente, si toda medida cautelar descansa en los principios de
verosimilitud o apariencia del derecho y el peligro en la demora, el Juez de
Distrito puede analizar esos elementos en presencia de una clausura
ejecutada por tiempo indefinido, y si la provisiéon cautelar, como mera
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suspension, es ineficaz, debe dictar medidas que implican no una
restitucién, sino un adelanto provisional del derecho cuestionado, para
resolver posteriormente, en forma definitiva, si el acto reclamado es o no
inconstitucional; asi, el efecto de la suspension sera interrumpir el
estado de clausura mientras se resuelve el fondo del asunto, sin
perjuicio de que si se niega el amparo, porque la "apariencia del buen
derecho" sea equivocada, la autoridad pueda reanudar la clausura
hasta su total cumplimiento. Lo expuesto anteriormente se sustenta en la
fraccion X del dispositivo constitucional citado, que establece que para
conceder la suspension debera tomarse en cuenta la naturaleza de la
violacion alegada, lo que supone la necesidad de realizar un juicio de
probabilidad y verosimilitud del derecho esgrimido, con miras a otorgar la
medida cautelar para evitar dafios y perjuicios de dificil reparaciéon al
quejoso y conservar viva la materia del juicio, si con ello no se lesionan el
interés social y el orden publico, lo cual podra resolver la sensibilidad del
Juez de Distrito, ante la realidad del acto reclamado, pues 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 negar la suspension
solicitada, ya que la preservacion del orden publico y el interés de la
sociedad estan por encima del interés particular afectado”.

No. Registro: 200,136

Jurisprudencia

Materia(s): Comun

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: 1ll, Abril de 1996

Tesis: P./J. 15/96

Péagina: 16

“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 concesién 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, segin un célculo 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, fraccibn 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 sélo comprende el concepto de violacién aducido por el
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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 sélo
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 sélo tiene el caracter de provisional y se funda en meras hipétesis, 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 dafios y perjuicios de
dificil reparacién 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 encima del interés particular afectado. Con este proceder, se evita el
exceso en el examen que realice el juzgador, el cual siempre quedard sujeto a las
reglas que rigen en materia de suspension”.

No. Registro: 185,447

Jurisprudencia

Materia(s): Comun

Novena Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

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

Tesis: VI.30.A. J/21

Pagina: 581

“APARIENCIA DEL BUEN DERECHO. ALCANCES . Si bien es cierto que con base
en la teoria de la apariencia del buen derecho existe la posibilidad de conceder la
suspension del acto reclamado cuando es evidente que en relacién con el fondo del
asunto asiste un derecho al quejoso que hace posible anticipar con cierto grado de
acierto que obtendra la proteccion federal que busca, tal posibilidad no llega al
extremo de hacer en el incidente de suspension un estudio que implique profundidad
en argumentos de constitucionalidad, pues esto es propio de la sentencia que se
emita en el juicio principal. Asi pues, si en el caso de que se trate no es tan claro
preestablecer con s6lo "echar un vistazo" a la apariencia del buen derecho si la
actuacion de la autoridad estd apegada a la ley, o bien, si es el peticionario de
garantias quien tienen razén en cuanto la tilda de inconstitucional, no cobra
aplicacion la teoria en comento”.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- La sociedad como el Estado, estan interesados en que los
procesos incoados se decidan y resuelvan apegados con las cualidades que
pronuncia el articulo 17 Constitucional, de que la justicia deberd ser pronta,
expedita y en los términos en que fijan las propias normas procesales; asimismo
gue en pleno proceso racional y objetivo pueda, el juzgador, valorizar los embates
a los presupuestos de armonia social, procurando evitar una afectacion a la
comunidad con la paralizacién de los efectos del acto reclamados.

En este tenor, las premisas de la prosecucion jurisdiccional, han sido
sostenidas histéricamente sin variacion, encontrando una simetria tanto en la
interpretacion constitucional como en el espiritu de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo. Sin embargo, ésta premisa legal prevé
la paralizacion del tramite procesal bajo un caracter extraordinario o excepcional, y
donde circunscribe el andlisis del juzgador a las particularidades que expresa la
naturaleza del acto administrativo.

SEGUNDO.- La labor del Magistrado en el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa se comprime a la directriz de los efectos del acto, que en su
analisis provisional, le permita apreciar los posibles dafios y perjuicios que,
dificiimente puedan repararsele al administrado, ademéas de asegurar la
conservacion de la materia del juicio constitucional, concediéndose la suspension
procesal de origen solo con el &nimo de la preservacion de los bienes, derechos,
intereses y las situaciones juridicas en general, que son atacados por el acto
autoritario. Haciendo hincapié que el efecto suspensivo sera, no para la cesacion
del tramite jurisdiccional per se, sino para mantener las cosas en el estado en que
se encuentran, sin retrotraerla a su posicion primitiva, lo que en todo caso sera
objeto de la resolucion de fondo del juicio de nulidad.

TERCERA.- Categoricamente, el juicio de nulidad no intenta obstruir la
prosecucion y finalizacion de otros procesos, no obstante, si busca resguardar los
derechos del administrado evitando la materializacion o continuacién de actos que
puedan resultarle nugatorios o conculcatorios de su esfera juridica y lo dejen en
grado tal de indefension que el Magistrado al resolver el principal encuentre dificil
la reparacion de éstos, por lo que es dable suspender la tramitacion de los
procedimientos jurisdiccionales con la concesion de la medida suspensional.

151



A partir de lo acotado, el proceso jurisdiccional al sustanciarse para dar
resolucion de conflictos o esclarecimientos de derechos o intereses del
gobernado, son derivados necesariamente de un derecho de accion, mismo que
esta protegiendo el marco constitucional, y en dichos parametros, el procedimiento
jurisdiccional habra de respetar la etapas que la normatividad procesal impone y
con cuyos principios salvaguarda las garantias de audiencia y legalidad, proceso
judicial que debera embonar a las maximas de justicia contenidas en el articulo 17
de la Carta Politica Mexicana.

CUARTA.- Todo proceso jurisdiccional es regido por el derecho publico,
cualitativamente protege el orden publico y el interés social, que si bien el
identificarlos raya en el empirismo casuistico, el juzgador bajo su analisis
ponderativo deberd limitarse a la proteccion de la ley apegado a los datos que de
manera indiciaria muestran el dafio o perjuicio que dificilmente pueda llegar a
repararse o por los impactos negativos que llegaren a causarse al orden publico e
interés social.

Ahora bien, la suspension del procedimiento jurisdiccional solo es
procedente de manera excepcional, ello cuando éste ha sido llevado en oposicién
a la legalidad, pues en una logica simple la violacion del procedimiento es la que
da origen a incoar el juicio de garantias y que posibilita la suspensién del proceso
ilegal de origen.

QUINTA.- La labor del Magistrado, en materia de suspensioén del proceso
jurisdiccional, debera estar herméticamente adherida al analisis ponderativo del
caso concreto, mismo que se bifurca en términos del numeral 28 de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, en buscar el equilibrio entre dos
prioridades:

- En el perjuicio que al interés publico y social puede generarse por la
suspension del proceso, sopesado con los dafios y perjuicios que la ejecucién del
acto reclamado pueda causarse al quejoso.

- La alta funcién de cumplir con la funcion justiciera encomendada, léase la

proteccion de la constitucionalidad, la tutela de garantias individuales y por tanto la
salvaguarda de los derechos subjetivos del gobernado.
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SEXTA.- La apariencia del buen derecho en el juicio contencioso
administrativo tiene por objetivo que el juzgador, sin entrar al fondo del asunto, y
mediante una concepcion abstracto-valorativa de los hechos, ponderando los
intereses de las partes, otorgue la suspensién en la ejecucion de los actos
administrativos.

SEPTIMA.- La apariencia puede presentarse como: a) principio general del
Derecho; b) norma de excepcion; c) una medida de tipo legislativo; y, c) el medio
de proteger la buena fe o la razonable creencia de los terceros.

OCTAVA.- La justicia administrativa es el conjunto de instrumentos
juridicos y procesales para la tutela de los particulares frente a la Administracion
Pudblica, y entre estos mecanismos se encuentra la jurisdiccion especializada en
esta materia, que es uno de sus sectores mas importantes.

NOVENA.- Se requiere una revision de la situacion de los aparatos
encargados de la imparticion de justicia en cuanto a la calidad del servicio y a las
cualidades del juzgador. cémo se le nombra, qué formacion tiene, qué
antecedentes avalan su desempefio, qué conocimiento real tiene de los problemas
de la justicia y del derecho que va a aplicar. Porque muchas veces,
afortunadamente, cada vez menos, se les nombra por amistad, por identidad
ideoldgica, pero no necesariamente por su trayectoria.

De ahi que el paso que se ha dado para establecer un sistema profesional
de carrera, tanto en el Consejo de la Judicatura como en el Centro de Estudios
Superiores en Materia de Derecho Fiscal y Administrativo, sea un avance que, a la
larga, esperemos, de frutos provechosos para nuestro sistema de imparticion de
justicia.

A veces los jueces, por muy buena voluntad que tengan, carecen de

condiciones para desempefiar su funcion.

No solamente hace falta quien juzgue, sino quien analice los expedientes,
quien pueda orientar adecuadamente el estudio del problema y, a veces, no se
tienen ni las minimas condiciones de personal o en infraestructura o no estan
adecuadamente planteadas ni planeadas dentro de la funcion.
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ADDENDUM

El 6 y 10 de junio de 2011, se publicaron dos importantes reformas a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que impactan directamente
en la administracion de justicia federal.

La primera de ellas concierne fundamentalmente al juicio de amparo,
institucion protectora de los derechos fundamentales por excelencia, el cual se ve
robustecido al ampliarse la procedencia del amparo respecto de cualquier norma
general, al preverse su procedencia por violaciones a los derechos humanos
plasmados en los tratados internacionales de los que el Estado mexicano sea
parte; con la introduccion de figuras como el amparo adhesivo y los intereses
legitimos individual y colectivo; la adopcion de nuevos conceptos en torno a la
violacion de derechos por omision de las autoridades; la declaratoria general de
inconstitucionalidad cuyos alcances y condiciones se determinardn en la ley
reglamentaria; la creacion de los Plenos de Circuito; y una nueva forma de integrar
jurisprudencia “por sustituciéon”; entre otras.

La segunda, en intima relacion con la anterior, evidencia el reconocimiento
de la progresividad de los derechos humanos, mediante la expresion clara del
principio pro persona como rector de la interpretacion y aplicacion de las normas
juridicas, en aquellas que favorezcan y brinden mayor proteccion a las personas.
Asi, la ampliacion de los derechos que significa la concrecion de algunas clausulas
constitucionales, como aquella relativa a los migrantes o a la suspension de
garantias, aunada a la obligacion expresa de observar los tratados internacionales
firmados por el Estado mexicano, miran hacia la justiciabilidad y eficacia de los
derechos que, a la postre, tiende al mejoramiento de las condiciones de vida de la
sociedad y al desarrollo de cada persona en lo individual.

Las reformas constitucionales antes referidas generan la impostergable
necesidad de profundizar en el estudio de los tratados internacionales en los que
se reconocen derechos humanos y en que el Estado mexicano es parte; por lo
cual se ha estimado indispensable hacer del conocimiento publico un listado
enunciativo, no limitativo, de los instrumentos internacionales de esa naturaleza,
clasificados por la materia en que inciden.
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Con el fin de ejecutar acciones que logren los objetivos de dichas reformas
y atenta a su compromiso de contribuir al conocimiento de ordenamiento juridico
gue rige la vida nacional y promover la cultura juridica y de la legalidad, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion pone a disposicion de la sociedad la
presente publicacion electrénica para brindar un panorama completo de las
modificaciones al texto constitucional. La obra se integra por el texto de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos vigente, un cuadro
comparativo que ofrece la posibilidad de contrastar el texto anterior con el
reformado, los procesos de discusion y aprobacion de las distintas iniciativas, un
apéndice con la relacion de los articulos reformados y su cronologia de
modificaciones, asi como los instrumentos internacionales en los que México es
parte y se reconocen los derechos humanos.

A continuacion presento el DECRETO por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de los articulos 94, 103, 104 y 107 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

DOF: 06-junio-2011.

DECRETO por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de los articulos 94, 103, 104 y 107 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Presidencia de la Republica.

FELIPE DE JESUS CALDERON HINOJOSA, Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, a sus habitantes sabed:

Que el Honorable Congreso de la Unién, se ha servido dirigirme el siguiente
DECRETO

"LA COMISION PERMANENTE DEL HONORABLE CONGRESO DE LA
UNION, EN USO DE LA FACULTAD QUE LE CONFIERE EL ARTICULO
135 CONSTITUCIONAL Y PREVIA LA APROBACION DE LAS CAMARAS
DE DIPUTADOS Y DE SENADORES DEL CONGRESO GENERAL DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, ASi COMO LA MAYORIA DE LAS
LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS,

DECRETA:

SE REFORMAN, ADICIONAN Y DEROGAN DIVERSAS DISPOSICIONES
DE LOS ARTICULOS 94, 103, 104 Y 107 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Articulo Unico.- Se reforma el articulo 94, para modificar el parrafo ubicado
actualmente en octavo lugar; se incorpora un nuevo parrafo para quedar en
séptimo lugar y se incorpora otro nuevo parrafo para quedar en noveno
lugar. Se reforma el articulo 103. Se reforma el articulo 104. Se reforma el
articulo 107 de la siguiente manera: el parrafo inicial; las fracciones | y II; el
inciso a) de la fraccién lllI; las fracciones IV, V, VI y VII; el inciso a) de la
fraccion VIII; las fracciones 1X, X, Xl, XIIl, XVI y XVIl y se deroga la fraccién
XIV, todos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
para quedar como sigue:
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Articulo 94. ...

Asimismo, mediante acuerdos generales establecera Plenos de Circuito,
atendiendo al nimero y especializacion de los Tribunales Colegiados que
pertenezcan a cada Circuito. Las leyes determinaran su integracion y
funcionamiento.

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia estard 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
gue, conforme a los referidos acuerdos, la propia Corte determine para una
mejor imparticion de justicia. Dichos acuerdos surtiran efectos después de
publicados.

Los juicios de amparo, las controversias constitucionales y las acciones de
inconstitucionalidad se substanciardn y resolveran de manera prioritaria
cuando alguna de las Camaras del Congreso, a través de su presidente, o el
Ejecutivo Federal, por conducto del consejero juridico del gobierno, justifique
la urgencia atendiendo al interés social o al orden publico, en los términos de
lo dispuesto por las leyes reglamentarias.

La ley fijara los términos en que sea obligatoria la jurisprudencia que
establezcan los Tribunales del Poder Judicial de la Federacion y los Plenos
de Circuito sobre la interpretacion de la Constituciéon y normas generales, asi
como los requisitos para su interrupcion y sustitucion.

La remuneracién 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.

Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia duraran en su encargo quince
afios, 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.

Articulo 103. Los Tribunales de la Federacion resolveran toda controversia
gue se suscite

I. Por normas generales, actos u omisiones de la autoridad que violen los
derechos humanos reconocidos y las garantias otorgadas para su proteccion
por esta Constitucion, asi como por los tratados internacionales de los que el
Estado Mexicano sea parte;

II. Por normas generales 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 normas generales o actos de las autoridades de los Estados o del
Distrito Federal que invadan la esfera de competencia de la autoridad
federal.

Articulo 104. Los Tribunales de la Federacion conoceran:

I. De los procedimientos relacionados con delitos del orden federal;

Il. De todas las controversias del orden civil o mercantil que se susciten
sobre el cumplimiento y aplicacion de leyes federales o de los tratados
internacionales celebrados por el Estado Mexicano. A eleccién del actor y
cuando sélo se afecten intereses particulares, podran conocer de ellas, los
jueces y tribunales del orden comun.

Las sentencias de primera instancia podran ser apelables ante el superior
inmediato del juez que conozca del asunto en primer grado;
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Ill. 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 sefialen las leyes. Las
revisiones, de las cuales conoceran los Tribunales Colegiados de Circuito,
se sujetaran a los tramites que la ley reglamentaria de los articulos 103 y
107 de esta Constitucién fije para la revisibn en amparo indirecto, y en
contra de las resoluciones que en ellas dicten los Tribunales Colegiados de
Circuito no procedera juicio o recurso alguno;

IV. De todas las controversias que versen sobre derecho maritimo;

V. De aquellas en que la Federacion fuese parte;

VI. 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;

VII. De las que surjan entre un Estado y uno o méas vecinos de otro, y

VIIl. De los casos concernientes a miembros del Cuerpo Diplomatico y
Consular.

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucién, con excepcion de aquellas en materia electoral, se sujetaran a
los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de acuerdo con las
bases siguientes:

I. El juicio de amparo se seguird siempre a instancia de parte agraviada,
teniendo tal caracter quien aduce ser titular de un derecho o de un interés
legitimo individual o colectivo, siempre que alegue que el acto reclamado
viola los derechos reconocidos por esta Constitucion y con ello se afecte su
esfera juridica, ya sea de manera directa o en virtud de su especial situacion
frente al orden juridico.

Tratandose de actos o resoluciones provenientes de tribunales judiciales,
administrativos o del trabajo, el quejoso deberd aducir ser titular de un
derecho subjetivo que se afecte de manera personal y directa;

Il. Las sentencias que se pronuncien en los juicios de amparo sélo se
ocuparan de los quejosos que lo hubieren solicitado, limitAndose a
ampararlos y protegerlos, si procediere, en el caso especial sobre el que
verse la demanda.

Cuando en los juicios de amparo indirecto en revision se resuelva la
inconstitucionalidad de una norma general por segunda ocasion consecutiva,
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion lo informara a la autoridad
emisora correspondiente.

Cuando los 6rganos del Poder Judicial de la Federacién establezcan
jurisprudencia por reiteracién en la cual se determine la inconstitucionalidad
de una norma general, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién lo
notificara a la autoridad emisora. Transcurrido el plazo de 90 dias naturales
sin que se supere el problema de inconstitucionalidad, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion emitira, siempre que fuere aprobada por una mayoria
de cuando menos ocho votos, la declaratoria general de inconstitucionalidad,
en la cual se fijardn sus alcances y condiciones en los términos de la ley
reglamentaria.

Lo dispuesto en los dos parrafos anteriores no sera aplicable a normas
generales en materia tributaria.

En el juicio de amparo debera suplirse la deficiencia de los conceptos de
violacion o agravios de acuerdo con lo que disponga la ley reglamentaria.
Cuando se reclamen actos que tengan o puedan tener como consecuencia
privar de la propiedad o de la posesion y disfrute de sus tierras, aguas,
pastos y montes a los ejidos 0 a los nucleos de poblacién que de hecho o
por derecho guarden el estado comunal, o a los ejidatarios o comuneros,
deberan recabarse de oficio todas aquellas pruebas que puedan beneficiar a
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las entidades o individuos mencionados y acordarse las diligencias que se
estimen necesarias para precisar sus derechos agrarios, asi como la
naturaleza y efectos de los actos reclamados.

En los juicios a que se refiere el parrafo anterior no procederan, en perjuicio
de los nucleos ejidales o comunales, o de los ejidatarios o comuneros, el
sobreseimiento por inactividad procesal ni la caducidad de la instancia, pero
uno y otra si podran decretarse en su beneficio. Cuando se reclamen actos
que afecten los derechos colectivos del nlcleo tampoco procederan
desistimiento ni el consentimiento expreso de los propios actos, salvo que el
primero sea acordado por la Asamblea General o el segundo emane de
ésta;

. ...

a) Contra sentencias definitivas, laudos y resoluciones que pongan fin al
juicio, ya sea que la violacion se cometa en ellos o que, cometida durante el
procedimiento, afecte las defensas del quejoso trascendiendo al resultado
del fallo. En relacién con el amparo al que se refiere este inciso y la fraccion
V de este articulo, el Tribunal Colegiado de Circuito debera decidir respecto
de todas las violaciones procesales que se hicieron valer y aquéllas que,
cuando proceda, advierta en suplencia de la queja, y fijara los términos
precisos en que debera pronunciarse la nueva resolucion. Si las violaciones
procesales no se invocaron en un primer amparo, ni el Tribunal Colegiado
correspondiente las hizo valer de oficio en los casos en que proceda la
suplencia de la queja, no podran ser materia de concepto de violacién, ni de
estudio oficioso en juicio de amparo posterior.

La parte que haya obtenido sentencia favorable y la que tenga interés
juridico en que subsista el acto reclamado, podré presentar amparo en forma
adhesiva al que promueva cualquiera de las partes que intervinieron en el
juicio del que emana el acto reclamado. La ley determinara la forma y
términos en que debera promoverse.

Para la procedencia del juicio deberan agotarse previamente los recursos
ordinarios que se establezcan en la ley de la materia, por virtud de los cuales
aquellas sentencias definitivas, laudos y resoluciones puedan ser
modificados o revocados, salvo el caso en que la ley permita la renuncia de
los recursos.

Al reclamarse la sentencia definitiva, laudo o resolucién que ponga fin al
juicio, deberan hacerse valer las violaciones a las leyes del procedimiento,
siempre y cuando el quejoso las haya impugnado durante la tramitacion del
juicio mediante el recurso o medio de defensa que, en su caso, sefale la ley
ordinaria respectiva. Este requisito no sera exigible en amparos contra actos
gue afecten derechos de menores o incapaces, al estado civil, o al orden o
estabilidad de la familia, ni en los de naturaleza penal promovidos por el
sentenciado;

b) ...

C) ...

IV. En materia administrativa el amparo procede, ademas, contra actos u
omisiones que provengan de autoridades distintas de los tribunales
judiciales, administrativos o del trabajo, y que causen agravio no reparable
mediante algun medio de defensa legal. Sera necesario agotar estos medios
de defensa siempre que conforme a las mismas leyes se suspendan los
efectos de dichos actos de oficio o mediante la interposicion del juicio,
recurso o medio de defensa legal que haga valer el agraviado, con los
mismos alcances que los que prevé la ley reglamentaria y sin exigir mayores
requisitos que los que la misma consigna para conceder la suspension
definitiva, ni plazo mayor que el que establece para el otorgamiento de la
suspension provisional, independientemente de que el acto en si mismo
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considerado sea 0 no susceptible de ser suspendido de acuerdo con dicha
ley.

No existe obligacién de agotar tales recursos o medios de defensa si el acto
reclamado carece de fundamentacion o cuando sélo se aleguen violaciones
directas a esta Constitucion;

V. El amparo contra sentencias definitivas, laudos o resoluciones que
pongan fin al juicio se promovera ante el Tribunal Colegiado de Circuito
competente de conformidad con la ley, en los casos siguientes:

VI. En los casos a que se refiere la fraccion anterior, la ley reglamentaria
sefialara el procedimiento y los términos a que deberan someterse los
Tribunales Colegiados de Circuito y, en su caso, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién para dictar sus resoluciones;

VII. El amparo contra actos u omisiones en juicio, fuera de juicio o después
de concluido, o que afecten a personas extrafias al juicio, contra normas
generales o contra actos u omisiones de autoridad administrativa, se
interpondra ante el Juez de Distrito bajo cuya jurisdiccién se encuentre el
lugar en que el acto reclamado se ejecute o trate de ejecutarse, y su
tramitacién se limitara al informe de la autoridad, a una audiencia para la que
se citard en el mismo auto en el que se mande pedir el informe y se recibiran
las pruebas que las partes interesadas ofrezcan y oiran los alegatos,
pronunciandose en la misma audiencia la sentencia;

VIIL. ...

a) Cuando habiéndose impugnado en la demanda de amparo normas
generales por estimarlas directamente violatorias de esta Constitucion,
subsista en el recurso el problema de constitucionalidad.

b) ...

IX. En materia de amparo directo procede el recurso de revision en contra de
las sentencias que resuelvan sobre la constitucionalidad de normas
generales, establezcan la interpretacion directa de un precepto de esta
Constitucién u omitan decidir sobre tales cuestiones cuando hubieren sido
planteadas, siempre que fijen un criterio de importancia y trascendencia,
segun lo disponga la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en
cumplimiento de los acuerdos generales del Pleno. La materia del recurso se
limitara a la decision de las cuestiones propiamente constitucionales, sin
poder comprender otras;

X. Los actos reclamados podran ser objeto de suspension en los casos y
mediante las condiciones que determine la ley reglamentaria, para lo cual el
6rgano jurisdiccional de amparo, cuando la naturaleza del acto lo permita,
debera realizar un andlisis ponderado de la apariencia del buen derecho y
del interés social.

Dicha suspension deberé otorgarse respecto de las sentencias definitivas en
materia penal al comunicarse la promocion del amparo, y en las materias
civil, mercantil y administrativa, mediante garantia que dé el quejoso para
responder de los dafios y perjuicios que tal suspension pudiere ocasionar al
tercero interesado. La suspension quedard sin efecto si éste Ultimo da
contragarantia para asegurar la reposicién de las cosas al estado que
guardaban si se concediese el amparo y a pagar los dafios y perjuicios
consiguientes;

Xl. La demanda de amparo directo se presentard ante la autoridad
responsable, la cual decidira sobre la suspensién. En los demas casos la
demanda se presentara ante los Juzgados de Distrito o los Tribunales
Unitarios de Circuito los cuales resolveran sobre la suspension, o ante los
tribunales de los Estados en los casos que la ley lo autorice;

Xll. ...
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XIll. Cuando los Tribunales Colegiados de un mismo Circuito sustenten tesis
contradictorias en los juicios de amparo de su competencia, el Procurador
General de la Republica, los mencionados tribunales y sus integrantes, los
Jueces de Distrito o las partes en los asuntos que los motivaron podran
denunciar la contradiccion ante el Pleno del Circuito correspondiente, a fin
de que decida la tesis que debe prevalecer como jurisprudencia.

Cuando los Plenos de Circuito de distintos Circuitos, los Plenos de Circuito
en materia especializada de un mismo Circuito o los Tribunales Colegiados
de un mismo Circuito con diferente especializacion sustenten tesis
contradictorias al resolver las contradicciones o los asuntos de su
competencia, segun corresponda, los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, los mismos Plenos de Circuito, asi como los 6rganos a
que se refiere el parrafo anterior, podran denunciar la contradiccion ante la
Suprema Corte de Justicia, con el objeto de que el Pleno o la Sala
respectiva, decida la tesis que deberéa prevalecer.

Cuando las Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién sustenten
tesis contradictorias en los juicios de amparo cuyo conocimiento les
competa, los ministros, los Tribunales Colegiados de Circuito y sus
integrantes, los Jueces de Distrito, el Procurador General de la Republica o
las partes en los asuntos que las motivaron, podran denunciar la
contradiccién ante el Pleno de la Suprema Corte, conforme a la ley
reglamentaria, para que éste resuelva la contradiccion.

Las resoluciones que pronuncien el Pleno o las Salas de la Suprema Corte
de Justicia asi como los Plenos de Circuito conforme a los parrafos
anteriores, sélo tendran el efecto de fijar la jurisprudencia y no afectaran las
situaciones juridicas concretas derivadas de las sentencias dictadas en los
juicios en que hubiese ocurrido la contradiccién;

XIV. Se deroga,;

XV. ...

XVI. Si la autoridad incumple la sentencia que concedié el amparo, pero
dicho incumplimiento es justificado, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, de acuerdo con el procedimiento previsto por la ley reglamentaria,
otorgara un plazo razonable para que proceda a su cumplimiento, plazo que
podra ampliarse a solicitud de la autoridad. Cuando sea injustificado o
hubiera transcurrido el plazo sin que se hubiese cumplido, procedera a
separar de su cargo al titular de la autoridad responsable y a consignarlo
ante el Juez de Distrito. Las mismas providencias se tomaran respecto del
superior jerarquico de la autoridad responsable si hubiese incurrido en
responsabilidad, asi como de los titulares que, habiendo ocupado con
anterioridad el cargo de la autoridad responsable, hubieran incumplido la
ejecutoria.

Si concedido el amparo, se repitiera el acto reclamado, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, de acuerdo con el procedimiento establecido por la ley
reglamentaria, procedera a separar de su cargo al titular de la autoridad
responsable, y dard vista al Ministerio Publico Federal, salvo que no hubiera
actuado dolosamente y deje sin efectos el acto repetido antes de que sea
emitida la resolucién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

El cumplimiento sustituto de las sentencias de amparo podra ser solicitado
por el quejoso al 6rgano jurisdiccional, o decretado de oficio por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, cuando la ejecucién de la sentencia afecte a
la sociedad en mayor proporcion a los beneficios que pudiera obtener el
guejoso, o cuando, por las circunstancias del caso, sea imposible o
desproporcionadamente gravoso restituir la situacion que imperaba antes de
la violacién. El incidente tendra por efecto que la ejecutoria se dé por
cumplida mediante el pago de dafios y perjuicios al quejoso. Las partes en el
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juicio podran acordar el cumplimiento sustituto mediante convenio
sancionado ante el propio érgano jurisdiccional.

No podra archivarse juicio de amparo alguno, sin que se haya cumplido la
sentencia que concedié la proteccion constitucional;

XVII. La autoridad responsable que desobedezca un auto de suspensiéon o
gue, ante tal medida, admita por mala fe o negligencia fianza o contrafianza
gue resulte ilusoria o insuficiente, sera sancionada penalmente;

XVIIl. Se deroga.

Articulos Transitorios

Primero. El presente Decreto entrard en vigor a los 120 dias de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacién.

Segundo. EI Congreso de la Unién expedira las reformas legales
correspondientes dentro de los 120 dias posteriores a la publicacion del
presente Decreto.

Tercero. Los juicios de amparo iniciados con anterioridad a la entrada en
vigor del presente Decreto, continuaran tramitdndose hasta su resolucién
final conforme a las disposiciones aplicables vigentes a su inicio, salvo por lo
gue se refiere a las disposiciones relativas al sobreseimiento por inactividad
procesal y caducidad de la instancia, asi como el cumplimiento y ejecucion
de las sentencias de amparo.

Cuarto. Para la integracién de jurisprudencia por reiteracion no se tomaran
en cuenta las tesis aprobadas en los asuntos resueltos conforme a lo
dispuesto en las disposiciones vigentes con anterioridad a la entrada en
vigor del presente Decreto.

México, D.F., a 4 de mayo de 2011.- Sen. Manlio Fabio Beltrones Rivera
Presidente.- Dip. Juan Carlos Lopez Fernandez , Secretario.- Rubricas."
En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccion | del Articulo 89 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y para su debida
publicacion y observancia, expido el presente Decreto en la Residencia del
Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de México, Distrito Federal, a tres de
junio de dos mil once.- Felipe de Jesls Calderén Hinojosa .- Ruabrica.- El
Secretario de Gobernacion, José Francisco Blake Mora .- Rubrica.'®
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